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Proemio 



Gustavo Schoemberg nella sua a Economia sociale» 
mirabile per finezza di analisi, delinea il nascere e lo 
svolgersi degli interessi collettivi attraverso agli stadi 
della storia dell' economia, e il costituirsi della convi- 
venza con forme organiche, e in che precisamente que- 
ste forme consistano. Il lavoro di' specificazione, o di 
manifattura, osserva il valente scrittore, è originaria- 
mente un lavoro domestico. La produzione sociale pri- 
mitiva è, di regola, una produzione di valori d' uso, 
che si compiono nelle singole economie domestiche ì- 
solate. Ma il sorgere di nuovi rami distinti di produ- 
zione e di attività acquisitiva, e la conseguente trasfor- 
mazione della produzione determinano nuove condizioni 
essenzialmente diverse nella economia, come nell'in- 
sieme della vita collettiva. In que&to nuovo stadio la 
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economia diventa un vero organismo, ed il popolo un 
popolo civile. La popolazione si suddivide in un nu- 
mero molto grande di classi professionali, le quali la- 
vorano, le une per le altre, e la produzione, da isolata 
e domestica, diventa sociale. Mutasi la legislazione e- 
conomica, e mutansi i rapporti della pubblica ammini- 
strazione colla economia, ed un sistema più ricco e più 
complicato di norme economico - politiche emanate 
dalla pubblica amministrazione costituisca una nota ca- 
ratteristica di questo stadio in confronto dei precedenti. 
II sorgere delle città e T esercizio distinto delle arti e 
del commercio formano dappertutto, nella vita dei po- 
poli, il passaggio dalla vita di natura a quella di civiltà. 
Ciascun popolo entra allora nella via per la quale do- 
vrà poi arrivare alle altezze dell'arte, della scienza, 
alle più elette idee di morale e di moralità, ed alla 
forma dello Stato più elevata. Nelle città Tidea della 
comunità diventa di un contenuto più ricco; in esse si 
matura il concetto dello « ^tato di civiltà » e il princi- 
pio che lo Stato non debba essere soltanto un istituto 
di tutela del diritto, bensì abbia anche da compiere una 
missione di civiltà più elevata e complessa. . 

Hanno durato fatica ad introdursi nella scienza que- 
ste verità, esposte con perfetta chiarezza dal menzio- 
nato economista tedesco perchè l'idea che. lo Stato sia 
unicamente un istituto di tutela giuridica, come sintesi 
di un lungo e laborioso periodo scientifico e bandiera 
dei rivolgimenti politici fino alla metà di questo secolo, 
aveva messo profonde radici. Senonchè le attività spon- 
tanee e progressive della vita sono sempre più potenti 
dei preconcetti scientifici, e noi da un quarto di secolo 
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assistiamo alla demolizione delle teoriche individuali- 
stiche nelle legislazioni e nelle scuole, d'onde T am- 
pliarsi del campo del diritto pubblico interno e special- 
mente del diritto amministrativo, il quale va assumendo 
ognora più carattere organico, significato e valore di si- 
stema. 

La legge italiana sul contenzioso amministrativo, che 
imprendo a commentare, rappresenta il razionale espli- 
camento delle forme costituzionali, in ciò che si attiene 
alle controversie giuridiche, verso V idea tipica di ogni 
forma di Governo, consistente nella precisa determina- 
zione dei poteri pubblici di fronte al continuo, inces- 
sante ampliarsi dell' azione dello Stato, che dà occa- 
sione al sorgere di sempre nuovi istituti ed al costi- 
tuirsi di figure nuove del diritto pubblico, senza assor- 
bire o comprimere i diritti propri delle persone. 

Viene però posta ancora in dubbio V opportunità 
di questa legge per avere deferite alla magistratura or- 
dinaria tutte le materie, nelle quali si faccia questione 
di un diritto civile o politico; e pare che l'ampliarsi 
della sfera di azione dello Stato, e il moltiplicarsi 
delle attività della pubblica amministrazione concorrano 
a rendere fondato il dubbio. Non è lecijo però rimpian- 
gere gii aboliti tribunali speciali, che erano investiti 
della giurisdizione del contenzioso amministrativo, im- 
perocché mancavano della struttura organica dì enti 
giurisdizionali autonomi, e non presentavano alcuna di 
quelle garanzie, che sono indispensabili ad assicurare 
r indipendenza dei giudizi. L' amministratore pubblico 
esercita un' azione attiva negli affari, e vi stampa Tor- 
ma delle proprie iniziative e del proprio talento ; ine- 
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8 



vitabilmente quindi vi si appassiona, perchè scorge nella 
riuscita degli affari la prova del proprio personale va- 
lore, la glorificazione di se medesimo. Non si possono 
adunque concepire come organismi giurisdizionali, alti 
a funzionare regolarmente e con serena indipendenza 
di giudizio, quei tribunali che fossero emanazioni o ra- 
mificazioni deir autorità amministrativa, e tali erano i 
soppressi tribunali del contenzioso amministrativo. 

Ma il diritto nello svolgersi degli atti della pubblica 
amministrazione può talvolta assumere forme tanto lon- 
tane da quelle degli affari ordinari; coinvolgere inte- 
ressi di così smisurata entità; riferirsi ad istituti e con- 
gegni amministrativi tanto complicati ed ardui a com- 
prendere, che non è del tutto irragionevole se dubitasi 
che la magistratura ordinaria possa in ogni caso pos- 
sedere le cognizioni necessarie per risolvere con piena 
conoscenza di causa le controversie nascenti dagli atti 
amministrativi. Gli è sotto questo aspetto che il dubbio 
intorno alla opportunità. di aver deferito alla giurisdi- 
zione ordinaria le materie sopraindicate ha qualche fon- 
damento. E al contrario da respingersi l' idea che l'as- 
soggettamento degli atti amministrativi al magistrato 
ordinario nuoccia alla indipendenza dell'autorità che è 
investita della missione di provvedere nell' interesse col- 
lettivo. Negli Stati, nei quali gli ordinamenti mirano, 
come supremo fine, alla garanzia del diritto, non è le- 
cito ammettere che la pubblica amministrazione debba 
avere interesse ad essere sottratta al sindacato giuri- 
dico, quando dalla legge abbia assicurata la necessaria 
libertà di azione, come è di quella, che invito il cor- 
tese lettore a studiare meco considerandola come hi 
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legge madre, preordinata e diretta a contenere nei ri- 
spettivi confini le due autorità rivestite del potere pub- 
blico, cioè la giudiziaria e T amministrativa. 

Questa legge, la quale svolge un concetto statutario 
nei suoi principii informatori, fu dal legislatore italiano 
desunta dalla costituzione belga del 7 Febbraio 1831 
agli articoli 92 e 93. 

Essa è esclusivamente legge di giurisdizione; non 
crea, non sopprime e non modifica i diritti attribuiti 
dalle altre leggi dello Stato, alle quali occorre neces- 
sariamente far capo per stabilire V esistenza, l' indole e 
r estensione dei diritti sulla cui giurisdizione questa 
legge provvede. 
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.A-rticolo I. (') 



I tribunali attualmente investiti della giurisdizione 
del contenposo amministrativo^ tanto in materia civile^ 
quanto in materia penale, sono aboliti^ e le controversie 
ad essi attribuite dalle diverse leggi in vigore saranno 
d' ora in poi devolute alla giurisdizione ordinaria^ od 
air autorità amministrativa, secondo le norme dichiarate 
dalla presente legge. 

Negli informi ordinamenti delle epoche primitive 
l'ordine giudiziario non riscontrasi costituito in potere 
distinto. In Roma, all' epoca dei Re, questi, come d'al- 
tronde dovunque all'embrionale manifestarsi del con- 
cetto politico, riunivano tutti i poteri pubblici, com- 



(•) Per la compilazione di questo commento ho largamente attinto ai periodici 
di giurisprudenza la Legge^ il Manuale degli amminis tratori ^ il Filangeri ecc, che 
qui cito una volta per tutte come il dovere e la convenienza mi impongono. 



Digitized by VjOOQIC 



CENNI STORICI. II 

preso il giudiziario'. Subentrata la repubblica, V ufficio 
di amministrare la giustizia continuò a permanere nei 
capi politici dello Stato. Più tardi però sì venne at- 
tuando una certa divisione dei poteri, e fu allora che 
le funzioni giudiziarie furono assunte dagli edili e dai 
pretori come attribuzioni proprie, salvo 1' appello al 
popolo. Gli edili appariscono principalmente come ca- 
riche amministrative; ma non è escluso che fossero ri- 
vestiti di facoltà giudiziarie, che non pare arrischiato 
il ritenere si riferissero alle materie amministrative, 
ciò che porterebbe a derivare da loro P embriogenesi 
dei tribunali del contenzioso amministrativo sorti nel 
principio del nostro secolo. 

Questo sistema non sopravisse ai liberi ordinamenti. 
GV imperatori, i quali esercitavano a loro piacimento 
tutti i poteri dello Stato in difetto di una costituzione 
adatta alla nuova forma di Governo, resero assai fre- 
quenti le cognitiones extraordinariae^ mediante le quali 
avocavano a sé l' ufficio di giudice, di cui erano altresì 
investiti i prefetti delle Provincie. 

Nel medio evo l' affermazione piena del diritto e 
quindi la difesa del medesimo con formali giurisdizioni 
non riscontrasi, perchè incompatibile coir alto dominio 
del Re sopra le cose e le persone. Le attribuzioni giu- 
diziarie erano classificate fra le regalie, e talune pote- 
vano essere delegate e venivano anche alienate per 
quella completa confusione, che dominò durante il pre- 
valere del feudalismo nelle norme regolatrici nelle va- 
rie branche del diritto. È impossibile quindi rintrac- 
ciarvi nozioni speciali intorno alla materia in esame, 
né organismi giurisdizionali che corrispondano alle mo- 
derne istituzioni sulla materia medesima. 
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12 TRIBUNALI SPECIALI. 

I tribunali investiti della giurisdizione del conten- 
zioso amministrativo, che coir articolo primo della legge 
29 Marzo 1865, allegato E sopra riportato vennero a- 
boliti, ripetevano la loro origine dalla legge organica del 
Governo della repubblica italiana del 24 Luglio 1802; 
dal Regolamento 4 Marzo 1803 per la decisione delle 
questioni di pubblica amministrazione, dalla legge 8 
Giugno 1805 del primo Regno d' Italia. In seguito però 
assunsero organismo e procedura più conforme ad enti 
investiti di formale giurisdizione. 

Nel Piemonte le leggi del 1842 e 1847 avevano or- 
ganizzato tribunali amministrativi per decidere que- 
stioni lasciate per T addietro agli intendenti (prefetti); 
e con le leggi 30 Ottobre e 20 Novembre 1859 si in- 
trodusse il sistema francese. A questo si avvicinava 
molto la legge organica napoletana del 21 Marzo 1817. 
Tribunali amministrativi e misti si ebbero nel Lombar- 
do-Veneto; e in Toscana avevasi un Collegio speciale 
per le questioni d' appalti d' opere pubbliche, e proce- 
dimenti speciali altresì per le catastali, e i conflitti si 
dirimevano dalla Cassazione in forza dei motu-propri 
3 Agosto 1838 e II Gennaio 1841. Nel Consiglio di 
Stalo si aveva pel Ducato di Parma un tribunale am- 
ministrativo per le controversie riguardanti gli appalti, 
le tasse e le indennità di espropriazione, per le tra- 
sgressioni, i riparti di spese. Nel Ducato di Modena le 
cause amministrative erano decise in primo grado di 
giurisdizione dai delegati provinciali (prefetti) con ap* 
pello al ministro. Negli Stati pontifici in forza degli 
editti 25 Luglio 1835 e 2 Giugno 185 1 le cause am- 
ministrative si risolvevano colla procedura ordinaria, 
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LEGGI DEGLI ANTICHI STATI. I3 

lasciando che il tribunale adito, giudiziario od ammini- 
strativo, pronunciasse in contradditorio delle parti sulla 
competenza, salvo ricorso al papa, il quale decideva, 
servato ordine juris, ossia mediante il tribunale della 
segnatura. 

Le leggi 30 Ottobre e 20 Novembre 1859 pubblicate, 
pel Piemonte e la Lombardia vennero estese alle Mar- 
che col decreto 2 Novembre 1860, mentre al contrario 
nella Romagna, per il Decreto 31 Agosto 1859, ^ "^1" 
r Umbria per quello del 9 Novembre 1860, le cause 
del contenzioso amministrativo venivano rimesse ai 
tribunali ordinari (*). 

L'articolo 20 della legge 12 dicembre 1816 sulFam- 
ministrazione civile del reame di Napoli era cosi con- 
cepito : // Consiglio di Intendenza è il giudice esclusivo 
del contenzioso amministrativo, il quale è essenzialmente 
separato dal contenzioso giudiziario. I limiti del con- 
tenzioso amministrativo, e le forme, che vi si debbono 
osservare, saranno fissati con leggi particolari, » E le 
leggi ivi riservate furono emanate colle date del 21 e 
del 25 marzo 18 17. Colla prima furono definite le ma- 
terie costituenti il contenzioso amministrativo riassunte 
negli articoli 3 e 4 in questi termini; « Saranno di 
competenza del contenzioso amministrativo tutte le con- 
troversie che, cadendo sopra oggetti deli amministra- 
zione pubblica, la interessano direttamente od indiret- 
tamente, 

« Oggetti deir amministrazione pubblica sono: 1^ le 
cose che non vengono possedute a titolo di privata pro- 

(*) Mantellini — 1 conflitti di attribuzioni in ItAlia. 
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14 LEGGE NUOVA. 

prietà da alcuno — 2^ le istituzioni e le forme dirette 
a conservarne V integrità e la destinazione. » 

Nelle azioni civili però T autorità giudiziaria non 
poteva investirsi di domande nelle quali fosse in que- 
stione la legittimità, la validità e la interpretazione dì 
,un atto deir amministrazione pubblica. 

E la giurisdizione ordinaria del contenzioso ammi- 
nistrativo nel reame di Napoli era attribuita al Consi- 
glio di Intendenza, presieduto dall' Intendente (prefetto). 
Erano poi altresì giudici speciali e singoli del conten- 
zioso amministrativo, limitatamente per le contravven- 
zioni, gli eletti e i sindaci. 

La legge sarda del 20 Novembre 1859 non era to- 
talmente conforme a quella napoletana più sopra rias- 
sunta, ma nel principio informatore la riproduceva. 

Memorabili tornate furono quelle durate dal 9 al 22 
Giugno 1864, "^11^ quali la Camera dei deputali del 
Regno d' Italia discusse intorno alla soppressione delle 
giurisdizioni speciali del contenzioso amministrativo ed 
all' assoggettamento alla giurisdizione ordinaria di qua- 
lunque rapporto riveste la natura di diritto sia civile, 
sia politico, e pare oggi ancora di sentirne P eco so- 
lenne e poderosa. 
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Sono devolute alla giurisdizione ordinaria tutte le 
cause per contravvenzioni, tutte le materie nelle quali 
si faccia questione di un diritto civile o politico, co- 
munque vi possa essere interessata la pubblica ammini- 
strazione, e ancorché sieno emanati provvedimenti dal 
potere esecutivo e dalV autorità amministrativa, 

I. Il primo comma dì questo articolo non richiede 
diffusa illustrazione, né come dottrina, né come giuri- 
sprudenza. Esso non è che F applicazione alle contrav- 
venzioni amministrative dell'articolo i° dell'ordinamento 
giudiziario, pel quale la giustizia nelle materie civili e 
penali é amministrata dalle varie magistrature dell'or- 
dine giudiziario medesimo senza eccezione alcuna. Nel 
merito poi e nella economia della presente legge oc- 
corre considerare questa disposizione in relazione col 
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1 6 CONTR A VVENZIONI. 

successivo articolo cinque per comprenderne la ragione 
e i fini. Poiché il potere amministrativo ha facoltà di 
emanare ordini anche permanenti inducenti responsabi- 
lità penale, e per V articolo cinque di questa stessa 
legge r autorità giudiziaria è competente a pronunciare 
sulla legittimità dei medesimi, V affidare alla detta Au- 
torità la materia contravvenzionale era una necessità 
organica, e nel tempo stesso una garanzia imprescin- 
dibile della integrità dei diritti di fronte al potere am- 
ministrativo. Si noti che, deferite le contravvenzioni 
alla cognizione della giurisdizione ordinaria, non può 
l'autorità amministrativa comminare pene in una de- 
terminata misura, sia coi regolamenti permanenti, sia 
colle ordinanze, imperocché il graduare le pene é at- 
tribuito al giudice. Sarebbe quindi da considerarsi ille- 
gittimo quel provvedimento amministrativo col quale 
per una determinata trasgressione venisse comminato, 
per esempio, il massimo degli arresti, o il massimo 
dell' ammenda, ed il giudice, in forza dell' art. 5 di 
questa medesima legge, sarebbe dispensato dal tenerne 
conto. 

Le oblazioni ammesse da parecchie leggi ammini- 
strative hanno virtù di far cessare il procedimento ed 
estinguere l'azione penale; esse giovano alle parti, che 
si sottraggono alla molesta solennità dei giudizi pe- 
nali, ed alla pubblica amministrazione, che resta di- 
spensata dall' attendere l' esito, spesso protratto, del 
giudizio con vantaggio dell' azione repressiva. Va da sé 
che, se appartiene all' autorità amministrativa il fissare 
r ammontare dell' oblazione, rimane in facoltà del con- 
travventore il non assoggettarvisi, affinchè per via^in- 
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CONFRONTI. 17 

diretta non venga nìenomata la competenza giudiziaria 
fissata dal comma di cui parliamo. 

Tanto le ammende inflitte dalP autorità giudiziaria, 
quanto le oblazioni proposte dall' autorità amministra- 
tiva, per contravvenzioni, se sono previste da leggi o 
regolamenti generali appartengono allo Stato. Ai Mu- 
nicipi sono devolute solo le ammende per le contrav- 
venzioni, !a cui sahzione è portata esclusivamente dai 
regolamenti locali, e tanto le une, che le altre, sono, 
quando non abbia luogo l' oblazione, di competenza 
giudiziaria. 



II. Colla seconda parte di questo articolo comincia 
a rilevarsi la grande comprcnsività della legge, la sua 
forma astrusamente sintetica, e si fa sentire il bisogno, 
per chi è chiamato ad applicarla, di largo studio e di a- 
nalisi accurate ed estese. 

Si consideri, prima di ogni altra indagine, T evolu- 
zione che ha compiuto V idea del diritto ponendo a 
raffronto questo articolo colle disposizioni della legge 
napoletana del 21 Marzo 1817, e si apprezzi l'azione 
che le norme fondamentali dello Statuto del Regno 
hanno esercitato sullo svolgimento della legislazione. 
Per la legge del 1817 anche dinanzi ad azioni civili le- 
gittimamente spiegate doveva arrestarsi il magistrato 
giudicante, qualora fosse in questione la legittimità, 
la validità e V interpretazione di un atto della pubblica 
amministrazione. Per P articolo in esame, combinato 
coi successivi 4 e 5, quando si sostenga un diritto, da 
chiunque provenga la lesione e quindi anche dalla au- 
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ìS LìUtri DF.L POTERE GIUDIZIARIO. ' 

lorilà amministratrvay il magistrato deve investirsi della 
controversia. Che se in forza dell' art. 4 non può Tau- 
torità giudiziaria infirmare l'efficacia del provvedimento 
amministrativo, rimane sempre competente a giudicare 
della lesione del diritto in rapporto ai danni, per cui 
la differenza giurisdizionale fra le due leggi è profonda 
e sostanziale. Il concetto della nuova, a differenza della 
vecchia legislazione, mentre risponde ai dettati della 
scienza, raggiunge T alto obbiettivo politica di sottrarre 
i poteri dello Stato alle reazioni illegittime, potendosi 
legittimamente discuterne gli atti in formali giudizi, ed 
imprime ai provvedimenti dell* autorità quel carattere 
di rettitudine e di giuridicità, che vale a conservare sa- 
nità civile al corpo sociale, rispetto e prestigio agli or- 
dini costituiti, ed a mantenere il circolo della vita col- 
lettiva entro Y orbita delle libertà statutarie fortemente 
organizzate. 

La giurisdizione del potere giudiziario ha il suo li- 
mite nella materia, che per V art. 1° della legge suir or- 
dinamento giudiziario deve essere civile o penale, e per 
V articolo in esame deve versare sopra un diritto civile 
o politico. E segnato, per conseguenza, rigorosamente 
il confine fra le attribuzioni dell'autorità giudiziaria e 
quelle delPamministrativa, imperocché, fuori del campo 
del diritto, come attributo delle persone, e della mate- 
ria penale, è esclusa qualsiasi competenza giudiziaria. 

Quando il diritto concerne la persona in se stessa e 
i suoi rapporti con altre, senza alcuna diretta relazione 
coU'ente collettivo nelle sue politiche funzioni, bassi il 
diritto civile. Quando invece il diritto, pure essendo un 
attributo delle persone, riguarda direttamente V ente 
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collettivo nelle sue funzioni pubbliche, bassi il diritto 
politico. Neir un caso e nell' altro per diritto esperibile 
in giudizio si intende un attributo conferito dalla legge 
alla persona. E ciò è essenziale per rendersi ragione 
della carenza di azione contro gli atti della autorità 
amministrativa compiuti esclusivamente nel pubblico 
interesse, quando non ledano formali diritti di deter- 
minate persone. 

Oltrecchè dalla dottrina, il significato suespresso 
delle parole diritto civile e diritto politico^ che riscon- 
transi nell'articolo in esame, si desume dagli atti parla- 
mentari, che riproducono le discussioni avvenute alla 
Camera dei deputati sullo schema di legge, nei quali, è 
altresì riassunta la giurisprudenza belga, che corrisponde 
al concetto sopra espresso. E svolgendolo con maggior 
precisióne dirò che il diritto civile, secondo il concetto 
di questa legge, è l'attributo giuridico, che concerne le 
persone singole, in quanto ha il suo fondamento nella 
legge civile; e il diritto politico è il rapporto giuridico 
fra l'individuo e la società nei suoi ordini costituiti 
(Stato, Provincia e Comune) in quanto riguarda il par- 
tecipare personalmente alla istituzione, alla formazione 
ed all'esercizio dei poteri pubblici e delle pubbliche 
funzioni. 

Diritti politici sono pertanto gli attributi giuridici 
delle persone che riguardano 1' elettorato, sia politico 
sia amministrativo, le pubbliche cariche, le riunioni e 
le associazioni, le petizioni al corpo legislativo e la 
slampa. Per il riconoscimento del diritto elettorale le 
leggi conferiscono azione dinanzi alla autorità giudi- 
ziaria, dopo esperita la giurisdizione amministrativa, cui 
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è devoluta la formazione delle liste degli elettori, come 
r attribuiscono ad ogni cittadino per far dichiarare Ti- 
nesistenza del diritto in chi l'avesse illegittimamente 
acquisito in forza della giurisdizione amministrativa. E 
questo il solo caso dell'azione popolare riconosciuta 
dalla legge, la quale ha ritenuto che nelle materie at- 
tinenti alle funzioni elettive, ciascuna persona abbia 
queir interesse che il Codice di procedura civile ri- 
chiede per proporre una domanda in giudizio o con- 
traddirvi. Eguale azione è istituita per il riconoscimento 
della capacità giuridica a rivestire le cariche pubbliche 
elettive, o per la dichiarazione di decadenza, ad ecce- 
zione di quella di membro del Parlamento, di cui è 
giudice^ speciale la rispettiva Camera. Affinchè per altro 
la capacità giuridica a conseguire ed a conservare una 
carica elettiva sia assistita da azione in giudizio ordi- 
nario è mestieri che, o V azione sia espressamente isti- 
tuita dalla legge, ovvero la detta capacità sia un attri- 
buto personale formalmente riconosciuto dalla legge 
medesima (*). • 

Le controversie relative alla regolarità delle elezioni 
sono sottratte all'autorità giudiziaria se concernono le 
operazioni in se stesse, che sono considerate atti di or- 
dine pubblico, e il loro annullamento trascina seco anco 
la perdita della carica conseguita irregolarmente, senza 
diritto a ricorso giudiziario, inquantochè non è contro- 
verso il diritto personale, e l'annullamento si risolve 
in un pronunciato di giurisdizione amministrativa so- 



(•) Aclio est jtis persequendi juiicio quod sibi debciur. 0<:corru quindi, perchè nasca 
l'azione, che si disputi di un diritto* che lo si ritenga leso e che la legge riconosca 
la facoltà d' invocare 1' assistenza del giudice. 
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pra materia d'ordine pubblico, sertza a|cun riguardo 
alla eleggibilità degli eletti. 

In materia di elezioni comunali fu infatti ripetuta- 
mente deciso che V autorità giudiziaria non ha veste 
per conoscere d' una domanda di annullamento che sia 
invocato, non per incapacità od indegnità personale de- 
gli eletti, ma per irregolarità che abbiano ostacolato la 
libertà del vpto, imperocché V esercizio del diritto di voto 
è regolato da leggi d'ordine pubblico affidate all'auto- 
rità amministrativa . Questa alla sua volta non può co- 
noscere dai motivi di annullamento di una elezione 
comunale, che abbiano il loro fondamento giuridico 
nelle qualità personali per l' ineleggibilità, essendo la 
controversia di competenza dell' autorità giudiziaria, 
dopo il primo grado di giurisdizione proprio del Con- 
siglio comunale. 

Intorno air esercizio degli altri diritti politici sopra 
enumerati, il quale è subordinato alla osservanza di 
leggi speciali d'ordine pubblico, avremo occasione di 
intrattenerci nel commento all'articolo 4. 

In massima spetta all' autorità giudiziaria il co- 
noscere e giudicare se da un atto dell' autorità am- 
ministrativa sia stato leso un diritto acquisito, ed è 
precisamente nella materia dei rapporti fra i privati e 
r autorità amministrativa, che la legge abbisogna di il- 
lustrazione e commento. Essa non distingue fra le que- 
stioni che possono insorgere tra privati, o tra questi e 
le amministrazioni pubbliche, compreso lo Stato, ov- 
vero tra pubbliche amministrazioni. Posto in contesta- 
zione un diritto civile o politico in massima la decisione 
spetta alla autorità giudiziaria, per cui il commento 
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di questo articolo della legge deve mirare a stabilire 
in quali casi abbiasi una vera e propria controversia 
giuridica, ed in quali la vertenza si aggiri sopra inte- 
ressi, cui dal diritto pubblico è impedito di assumere 
la natura e la potenza di diritti, e che vengono a tro- 
varsi in contrasto cogli interessi collettivi. E da questo 
cenno introduttivo apparisce che gli atti sui quali può 
nascere conflitto di competenza concernonp V esercizio 
del potere amministrativo, non già quelli di gestione 
patrimoniale, i quali soggiaciono alle regole del diritto 
comune. 



III. Ogni regnicolo è investito del diritto politico di 
essere ammissibile alle pubbliche cariche civili e mili- 
tari, salve le eccezioni stabilite dalle leggi, eccezioni 
che non possono essere determinate che da ragioni 
d'ordine pubblico, altrimenti verrebbe ferito il diritto 
politico dei cittadini. Le cariche possono essere gra- 
tuite o retribuite, e queste ultime costituiscono gl'im- 
pieghi pubblici, pei quali lo Stato o le associazioni po- 
litiche minori corrispondono uno stipendio. 

Se l'ammissibilità alle pubbliche cariche è un di- 
ritto politico dei cittadini, salve le eccezioni stabilite 
dalle leggi, di quale indole saranno i rapporti nascenti 
fra l'impiegato e la pubblica amministrazione dopo 
essere stato esercitato il diritto politico sopramenzio- 
nato? La giurisprudenza italiana in questa materia è 
rigorosa ed assoluta. Essa ha costantemente affermato 
che le nomine, le promozioni, le dispense, le destitu- 
zioni degl' impiegati costituiscono atti dì Governo non 
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soggetti ad esame o censura del magistrato ordinario. 
L' impiegato è investito di pubbliche funzioni, e non è 
ammissibile ch« queste possano trasformarsi, quando 
sono assunte, in un diritto capace di inceppare razione 
dello Stato, assumendo la natura di una civile contrat- 
tazione. L'impiegato diventa un organo della pubblica 
amministrazione, e poiché questa non può essere cen- 
surata od arrestata dalla giurisdizione ordinaria nei 
propri atti, i suoi provvedimenti, anche al riguardo della 
persona del funzionario, diventano materia di diritto 
pubblico e incarnano una delle attività politiche dello 
Stato. Inoltre, nei rapporti fra lo Stato e i suol im- 
piegati, quasi sempre mancano i caratteri e le condi- 
zioni di una locazione d' opere quali sono stabiliti 
dall' art. 1628 del Codice civile ; manca cioè la determi- 
nazione del tempo e la specificazione dell' opera. 

E nemmeno se mutano gli organici e le aspettative 
dell'impiegato svaniscono, può egli gravarsene al giu- 
dice ordinario, mancandogli il diritto, che è fondamento 
dell' azione. Lo Stato coli' ordinamento degli uffici non 
mira a stabilire contrattualmente le condizioni alle 
quali assume T opera degli impiegati^ ma a soddisfare 
alle esigenze del pubblico servizio, a sistemare le atti- 
vità funzionali della pubblica amministrazione. Da co- 
desto ordinamento adunque, essenzialmente pubblico, 
non può nascere un'azione civile, ma soltanto il di- 
ritto a reclamo nei sensi dell' art. 3 di questa legge. 

Pertanto 1' azione per la difesa del diritto politico 
di ammissibilità alle pubbliche cariche esperibile in 
giudizio si circoscrive al riconoscimento della capacità 
legale, né va più oltre; l'attitudine professionale e i 
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rapporti fra lo Stalo e il funzionario cessano di essere 
materia di diritto, sia politico, sia civile. È tuttavia ri- 
tenuto proponibile l'azione, che si promuovesse al fine 
di conseguire che venga riconosciuta la qualità giuri- 
dica di impiegato governativo, che fosse acquisita in 
virtù di atti legittimamente emanati, all'oggetto, per 
esempio, di conseguire il collocamento a riposo. Pari- 
menti è riconosciuta, come formale diritto, Timmovi- 
bilità nei casi nei quali è attribuita dalla legge. Come 
del pari si ritiene questione strettamente giuridica la 
controversia per cancellazione dai ruoli in forza delle 
disposizioni legislative concernenti la disponibilità e la 
aspettativa, e si considera un diritto esperibile in giu- 
dizio quello della pensione dopo che sia stata liquidata 
e ne sia stato fissato V ammontare dalla Corte dei conti. 
Per converso l'azione di danno, che un impiegato ri- 
mosso dalla carica promuovesse contro una pubblica 
amministrazione, implicando la cognizione del merito 
di atti neir esercizio dei quali il potere amministrativo 
e indipendente, devesi ritenere inamissibile. Per quanto 
poi riguarda la pensione pongasi mente, che diventa un 
diritto acquisito solo quando si sono verificati gli e- 
stremi per V effettivo conseguimento, non già nel corso 
del servizio attivo, potendo lo Stato variare le leggi 
relative prima che all'impiegato siasi maturato il di- 
ritto di conseguirla, trattandosi di leggi di ordine pub- 
blico. 

I Comuni costituiscono pubbliche amministrazioni che 
partecipano a quelle funzioni, che lo Stato esercita in 
modo più alto e generale. Gli impiegati comunali, organi 
delle funzioni pubbliche dei Comuni, vengono a tro- 
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varsi, come queMi dello Stato, in ana relazione essen- 
zialmente di diritto pubblico coi Comuni medesimi, i 
quali per conseguenza possono sospenderli, licenziarli, 
cambiar loro di funzioni neirinterno, degli uffici senza 
che essi possano spiegare azione davanti air autorità 
giudiziaria. 

Quid juris se fra il Comune e l'impiegato fu stipu- 
lata una formale convenzione, o l'assunzione dell' im- 
piegato ha avuto luogo in base ad un capitolato? Lunga 
contesa ha sollevato questo caso e la giurisprudenza 
oscillò fra Tesclusione assoluta della competenza giu- 
diziaria, e Tammissione di una competenza limitata ai 
danni. Si ritenne che i patti convenzionali non possano 
in alcuna guisa vincolare l'azione del Comune, che è 
di diritto pubblico, e che l'atto della rappresentanza 
comunale, col quale, in onta al capitolato, viene licen- 
ziato l'impiegato, rivesta il carattere di un atto di au- 
torità incensurabile nel merito, come nella forma, dal 
giudice ordinario. A rigore di logica da questa mas- 
sima, astrattamente esatta, ma talvolta ingiusta, discende 
la conseguenza della assoluta carenza di azione nel- 
l'impiegato. Infatti, ammettendosi Tazione per danni, la 
controversia si aggira in un circolo vizioso, imperoc- 
ché, o si ammette senz'altro che il licenziamento an- 
ticipato dia diritto ad indennizzo, e si viola il principio 
che classifica di diritto pubblico la materia e si vin- 
cola r azione degli organi della pubblica amministra^ 
zione; o l'autorità giudiziaria si riserva di esaminare 
le cause del licenziamento, e si erige inevitabilmente 
a giudice di un atto amministrativo, non solo nei suoi 
effetti civili, ma nella sua ragione deteripinante, che per 
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essere d'ordine pubblico sfugge alla competenza della 
medesima. 

Non solo opportuna, ma giuridicamente esatta io 
ritengo la giurisprudenza del Consiglio di Stato, che 
ha riconosciuto la competenza del Prefetto in questa 
materia, con diritto a proseguire il ricorso per tutti gli 
stadi della gerarchia amministrativa, fino al rimedio 
straordinario del ricorso al Re per rillegittimità del- 
Tatto impugnato. Esclusa infatti la competenza giudi- 
ziaria per trattarsi di una materia d'ordine pubblico, 
rivive la giurisdizione prefettizia, investita del controllo 
legale degli atti del Comune, e se può dubitarsi che 
tale giurisdizione possa estendersi a giudicare dell' uso 
che il Comune abbia fatto dei suoi poteri, tale dubbio 
deve cedere di fronte alla considerazione, che nel mal 
uso del potere si rinviene sempre la violazione, se non 
del testo della legge, certo dell'ordine giuridico e della 
giustizia, che deve presiedere anche agli atti della pub- 
blica amministrazione. 

Obbietasi che, essendo l'autorità giudiziaria per l'ar- 
colo 5 competente a giudicare della legittimità degli 
atti amministrativi, in quanto siano lesivi dei diritti dei 
terzi, debba per ciò investirsi e giudicare delle contro- ' 
versie, delle quali ci occupiamo. Ma può risolversi ne- 
gativamente anche questo argomento col risalire al 
principio fondamentale che regola la materia, per il 
quale, considerati di diritto pubblico i rapporti na- 
scenti fra gli impiegati e la pubblica amministrazione, 
resta impedito il costituirsi di quel rapporto di diritto 
civile, dal quale soltanto può scaturire la competenza 
giudiziaria. In sostanza V impiegato può essere leso in 



Digitized by VjOOQIC 



IL COMUNE ENTE MORALE. 27 

un interesse, che ragioni di moralità e di giustizia e- 
sigono che sia tutelato, ma non ha 'diritto, né azioni 
da esercitare innanzi alla giurisdizione ordinaria. 



IV. — Gli enti morali godono dei diritti civili al 
pari delle persone fisiche, ma sono disciplinati da leggi 
di ordine pubblico, affinchè nella esplicazione della 
personalità civile non resti perturbata l'armonia delle 
politiche funzioni e degli interessi collettivi. 

In taluni di codesti enti, come elementi necessari 
dell'organismo dei pubblici poteri, insieme colla perso- 
nalità civile, funziona una parte degli attributi politici 
dello Stato. Tipo ne è il Comune, la cui azione di 
governo è disciplinata dà precetti e forme determinate 
di diritto pubblico. Per considerare pertanto il Comune 
nei suoi rapporti coIFarticolo secondo di questa legge è 
mestieri distinguere nel medesimo la qualità di persona 
morale per quanto si attiene al godimento di diritti ci- 
vili, dalle sue funzioni di diritto pubblico. E questa 
distinzione ci aiuterà a risolvere molte questioni, che 
si attengono al contenzioso amministrativo. Occorre in- 
tanto premettere che in ogni Stato, in cui saldamente 
sia costituito e difeso l'ordine giuridico, il Comune, 
come ente morale, non si confonde mai colle maggiori 
espressioni dell' ordine costituito, e ciò che gli appar- 
tiene in proprio è suo in rappresentanza della genera- 
lità locale degli abitanti, per cui in confronto dello 
Stato può legittimamente spiegare azione innanzi ai 
tribunali per la difesa del patrimonio e ricupero dei 
suoi averi, quantunque siano stati attinti questi alla fonte 
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comune dei pubblici tributi, a differenza delle funzioni 
pubbliche, che gli attribuisce la legge, le quali possono 
ampliarsi o restringersi, senza che ne soffra violenza il 
concetto giuridico della sua personalità. 

In quanto adunque il Comune esercita funzioni di 
ordine pubblico sfugge alla giurisdizione deirautorità 
giudiziaria. Quindi incompetente quest'ultima ad inve- 
stirsi di una contesa concernente la legalità delle de- 
liberazioni comunali; incompetente a giudicare delle 
controversie giurisdizionali fra Comune e Governo; in- 
competente a conoscere della obbligatorietà delle spese 
per i servizi pubblici; incompetente a risolvere le que- 
stioni attinenti al sistema tributario; incompetente a 
versare sui limili e sull'esercizio della vigilanza gover- 
nativa, materie tutte che non si attengono al diritto 
civile, né ai diritti politici delle persone. 

Insorgono delle controversie tuttavia che rasentano 
così da vicino la materia del diritto civile, che a risol- 
verle occorre un sottile criterio e pieno possesso del- 
l'organismo del diritto pubblico. Nella determinazione 
delle spese obbligatorie dei Comuni, per esempio, con- 
viene distinguere la massima, dalla pertinenza del cre- 
dito. Infatti può essere obbligatoria la spesa, ma con- 
testabile civilmente in confronto di terze persone, e in 
questo caso la controversia non può sottrarsi alla giu- 
risdizione ordinaria, e sarebbe illegittimo il decreto del 
Prefetto che annullasse la deliberazione, colla quale il 
Comune stabilisce di adire i tribunali. Vedrà il Pre- 
fetto se la materia sia di diritto pubblico, e in tal caso 
solleverà il conflitto di attribuzioni. Infatti è massima 
incontroversa che, a stabilire se un determinato rap- 
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porto sia di diritto civile è competente V autorità giu- 
diziaria, salvo il rimedio straordinario dell'elevamento 
del conflitto, conferito al Prefetto appunto per sottrar- 
gli la giurisdizione sulla natura del diritto. 

Continua, — Che se la decisione sul carattere ob- 
bligatorio delle spese comunali spetta alla giurisdizione 
amministrativa, ciò non pertanto non si può in massima 
sostenere totalmente esclusa la competenza giudiziaria, 
imperocché, anche affermata con decisione irrevocabile 
Tobbligatorietà di determinate spese, resta pur sempre 
il campo aperto ad infinite controversie sul vìnculum 
juris effettivo, sulla liquidità, e sui diritti acquisiti dai 
terzi. Ad esempio: è spesa obbligatoria pei Comuni il 
provvedere al servizio sanitario dei poveri, quando non 
vi sopperiscano speciali istituzioni, e per conseguenza 
in virtù di legge è sorto il correlativo diritto dei po- 
veri di avere l'assistenza medica a spese comunali. 
Qualora pertanto, non avendo l'amministrazione comu- 
nale provveduto colla istituzione del servizio sanitario, 
siasi dovuto ricorrere ad un medico libero esercente, 
questi acquista il diritto civile di essere pagato dal 
Comune, e l'autorità giudiziaria è competente a cono- 
scere del vinculum juris^ quantunque scaturisca da una 
legge d'ordine pubblico affidata alla custodia della giu- 
risdizione amministrativa. 

Non può il Comune spiegare azione in giudizio per 
impugnare, per esempio, la necessità e la misura delle 
spese sostenute dal Capoluogo del mandamento per il 
carcere pretoriale. Non può similmente opporsi giudi- 
ziariamente alla coattiva manutenzione delle sue strade 
disposta d'ufficio nei rapporti dell'utile generale; ma 
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potrà di fronte al terzo , sostenere la nullità del con- 
tratto per vizi d'indole civile. Non può impetire in 
giudizio l'autorità amministrativa, che siasi ad esso so- 
stituita per la propria inazione, sostenendo che abbia 
gestito male o negligentemente il danaro del Comune, 
imperocché dalla gestione di ufficio dei servizi obbli- 
gatori comunali non possono sorgere rapporti di diritto 
civile coir autorità amministrativa, perchè essenzial- 
mente di diritto pubblico, svolgentesi fra due pubbliche 
istituzioni, runa all'altra gerarchicamente subordinate, 
e costituendo in sostanza un atto di governo, senza 
alcun rapporto colla personalità civile dell'ente colpito 
dal provvedimento. Potrà però spiegare azione contro 
l'imprenditore per ciò che si attiene alla di lui civile 
responsabilità. 

Continua. — L' integrità territoriale dei Comuni ha 
dato occasione alla celebre sentenza della Cassazione 
di Roma 6 settembre 1877, sulla quale furono poi pub- 
blicati accurati studi in vario, senso sulle riviste e in 
monografie. La sostanza di quella decisione è questa: 
i Comuni devono la loro origine a cause naturali ed 
indipendenti dalla creazione della Legge, la quale poi 
(art. 2 del cod. civ.) ne' riconosce la personalità giuridica. 
Lo Statuto fondamentale del Regno affida alla legge 
di regolarne le circoscrizioni per eminenti ragioni 
d'ordine superiore. I Comuni pertanto hanno diritto alla 
integrità del loro territorio, che forma parte sostan- 
ziale della loro personalità giuridica, contro gli atti del 
potere esecutivo, e tale diritto è politico in quanto ri- 
guarda il territorio giurisdizionale, e può divenire al- 
tresì civile se vi si connettono questioni patrimoniali. 
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Ravvisa per conseguenza ed afiferma la competenza giu- 
diziaria a conoscere e pronunciare sulle controversie 
relative, anche se siano intervenuti provvedimenti am- 
ministrativi, della cui legittimità ritiene competente a 
giudicare l'autorità giudiziaria. 

Giurisprudenza ardita, ma che risponde alle tradi- 
zioni italiane, per le quali il Comune, che ha il legale 
riconoscimento nel diritto pubblico statutario del Re- 
gno, fu sempre ritenuto un prodotto storico intangibile, 
da coordinarsi bensì alle supreme esigenze dello Stato, 
ma giammai subordinarsi al punto di potersi conside- 
rare una circoscrizione artificiale, mutabile a seconda 
dei criteri del potere esecutivo. E che questa speciale 
natura del Comune assuma il carattere di un diritto 
politico o civile, secondo i casi, in relazione alla inte- 
grità territoriale, è un alto concetto, che fa onore alla 
Cassazione che lo ha fatto prevalere. 

Posteriormente la stessa Corte con due sentenze, e 
con una la Corte di Appello di Torino, fissavano la 
massima seguente contraria alla precedente: 

« Le questioni di confini territoriali e giurisdizionali 
« fra Comuni limitrofi, concernendo interessi generali e 
« politici, non rapporti patrimoniali, appartengono alla 
« cognizione esclusiva della autorità amministrativa. 

La più recente di queste sentenze osserva che i 
Comuni sono principalmente istituti politici, sono parti 
dello Stato, che nel territorio loro assegnato esercitano 
attribuzioni di autorità e di amministrazione di natura 
simile a quella dello Stato, e il cambiamento dei loro 
territori si decreta dal Governo per gli art. 13, 14, 15, 
della legge comunale. 
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Sopra quest' ultimo concetto osservo però che le fa- 
coltà accordate ai Governo dai preaccennati articoli fu- 
rono affatto speciali e transitorie, ed ora hanno cessato 
di avere vigore in seguito alla scadenza dell'ultima 
proroga concessa colla legge 30 giugno 1880, quindi 
non possono più invocarsi a sostegno della tesi. 

Continua, — Deferita alla cognizione della autorità 
giudiziaria tutta la materia del diritto civile, comunque 
possa esservi interessata la pubblica amministrazione, 
si è tosto affacciata la questione della esecuzione for- 
zata, sia sugli immobili destinati ad uso pubblico, sia 
sui fondi delle casse pubbliche. E la gravità di questa 
controversia apparisce manifesta quando si consideri, 
che V autorità giudiziaria sì è trovata di fronte» a due 
opposti principi fra loro repugnanti; quello cioè della 
eguaglianza giuridica delle persone, siano fisiche, siano 
morali, dinnanzi alla legge comune, e quella della intan- 
gibilità dei mezzi di governo, cioè dei beni destinati 
ad alimentare i servizi pubblici. Si ebbero quindi de- 
cisioni discordi e diametralmente opposte. Numerose 
sentenze hanno affermato, che nessuna disposizione di 
legge sottrae i beni degli enti morali ai creditori mu- 
niti di titolo esecutivo. Con altre all'opposto fu pro- 
nunciato, non potere il privato creditore oppignorare ì 
redditi, che ebbero già una speciale destinazione nei 
bilanci, ma dovere rivolgersi all'autorità amministrativa 
per i provvedimenti relativi. 

A mio avviso alle prime presiede un concetto sov- 
verchiamente esclusivo, che rivela una imperfetta co- 
noscenza della legislazione. Infatti non sembra esatto, 
per quanto riguarda le aziende comunali, che non esi- 
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Sta una speciale disposizione di legge al riguardo che 
modifichi il diritto comune. 

L'art. 141 della legge comunale attribuisce alla De- 
putazione provinciale la competenza di allogare nei 
bilanci dei Comuni i fondi per le spese obbligatorie, 
fra la quale per T art. 116 figurano i debiti esigibili. 
Quale valore potrebbe attribuirsi al combinato disposto 
di codeste disposizioni di legge, se non quello di con- 
ferire all'autorità tutoria dei Comuni la competenza di 
provvedere i fondi pel pagamento dei debiti? e non 
sarebbe superflua tale giurisdizione se rimanesse inte- 
gra la procedura esecutiva ordinaria? Di fronte alla 
opportunità di impedire che i servizi pubblici vengano 
scompigliati od arrestati per il sequestro dei fondi di 
Cassa a beneficio di privati creditori, pare adunque 
corretto ritenere che le disposizioni dianzi citate im- 
portino la sostituzione della giurisdizione amministra- 
tiva alla giudiziaria per l'azione coattiva concernente il 
pagamento dei debiti comunali, per cui il creditore, ot- 
tenuta sentenza di liquidità, dovrebbe rivolgersi alla 
giurisdizione amministrativa per conseguire il paga- 
mento. Si obbietta che in tal modo l'attuazione delle 
ragioni di diritto civile si subordina ai criteri ammini- 
strativi; ma è appunto ciò che deve necessariamente 
aversi di mira. D'altronde essendo interdetto alla giu- 
risdizione amministrativa di investirsi della controver- 
sia circa la liquidità dei crediti, ad essa non rimane 
che provvedere ai mezzi con quegli opportuni espedienti 
che valgono a contemperare la rigida applicazione della 
legge colle esigenze dei pubblici servizi. 

Per quanto riguarda lo Stato provvedono le norme 
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di contabilità, norme regolatrici di una materia essen- 
zialmente d'ordine pubblico, che non è lecito subor- 
dinare al diritto comune. E egli mal possibile che un 
creditore impedisca con un sequestro giudiziario alla 
flotta di salpare per difendere V indipendenza della 
patria e l'onore nazionale? 

Ove per altro si tratti di debiti garantiti con ipo- 
teca sopra immobili conviene ammettere che il diritto 
comune abbia integrale applicazione. Primieramente, 
per quanto riguarda le aziende comunali la costituzione 
del pegno ipotecario, come condizione del prestito, deve 
essere stata previamente autorizzata dalla autorità tu- 
trice del Comune, la quale colla sua autorizzazione 
viene ad avere riconosciuto, che l'eventuale espropria- 
zione per insolvenza non compromette i servigi pub- 
blici, e consentito a che V immobile ipotecato si de- 
volva, occorrendo, a far fronte al pagamento. In se- 
condo luogo il patrimonio immobiliare redditizio è 
qualche cosa che si stringe più direttamente alla per- 
sonalità civile del Comune, di quello che siano i fondi 
di cassa, i quali sono, o possono essere costituiti dai 
pubblici tributi, ed hanno una speciale destinazione 
pubblica, che non può essere né stornata né rimandata 
senza interrompere la continuità dei servizi, o quanto 
meno senza che ne sia giudice l'autorità amministrativa. 

Converrà però sottrarre al diritto comune gl'immo- 
bili destinati all'uso pubblico. E sopra questo proposito 
la Corte suprema di Roma ebbe a sancire, che fatti 
volontari, per quanto continuati, non bastano a costi- 
tuire la destinazione di una cosa all'uso pubblico. Que- 
sta destinazione non può aversi che col concorso della 
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pubblica autorità. Essa infatti non ha trovato giusto 
che le cose abbiano destinazione pubblica coi conse- 
guenti effetti giuridici, senza nesso'di causalità coiror- 
ganismo dei pubblici poteri. Quando però tale destina- 
zione è un fatto giuridicamente perfetto ha valore di 
sottrarre gli immobili alla espropriazione. Questa mas- 
sima, che fu applicata alle chiese, potrà estendersi agli 
edifici destinati a pubblici uffici, alle scuole ecc. fino 
a che conservano tale destinazione. 

Riassumendo; il carattere di bene pubblico deriva 
dalla destinazione. I fondi di cassa che hanno ricevuto 
nei bilanci una speciale destinazione ai pubblici servizi, 
acquistano quel carattere e non possono esserne distolti 
se non per decreto dell'autorità amministrativa colle nor- 
me delle leggi speciali. Gli immobili che non abbiano 
ricevuta dai poteri pubblici tale destinazione sono suscet- 
tibili ad ipoteca e quindi di espropriazione colle norme 
del diritto comune. E per quanto riguarda i fondi di cassa 
non è attendibile la distinzione che fu fatta dei fondi 
assegnati alle spese obbligatorie prevedute in bilancio, 
da quelli di riserva per le impreviste, onde escludere 
per i primi ed ammettere per i secondi la sequestrabi- 
lità. Come non varrebbe Tessere in bilancio inscritto 
un fondo per pagamento di debiti liquidi a legittimare 
il sequestro colle norme della procedura ordinaria, im- 
perocché costituendo i fondi di cassa un unico cumolo, 
la sola autorità amministrativa è giudice del modo di 
ripartirli secondo le esigenze dei pubblici servizi. 



* V. — La legislazione vigente, la quale ha organiz- 
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zato in modo completo le rappresentanze legali di tutti 
gli interessi collettivi, non conferisce alla persona sin- 
gola alcuna azione per la loro difesa o il loro incre- 
mento. 

Può tuttavia accadere che una persona abbia inte- 
resse che la pubblica amministrazione faccia o non 
faccia, neir ordine delle sue attribuzioni, una determi- 
nata opera od un determinato atto. 

L'interesse a che Tamministrazione provveda in un 
determinato modo intorno ad un pubblico servizio non 
vale ad attribuire al privato azione in giudizio per a- 
stringervela, come non si' ha azione contro il vicino 
per obbligarlo alla osservanza dei regolamenti di or- 
dine pubblico. Siamo infatti totalmente fuori del campo 
del diritto civile, e l'avvantaggiarsi, o l'evitare danni, in 
virtù dei provvedimenti di pubblico interesse non basta 
a creare quella condizione giuridica da cui scaturisce 
l'azione. L'incomodo, l'insalubrità, i pericoli derivanti 
dall'opera negligente o interessata dell'uomo o da casi 
di forza maggiore, possono far sorgere quel complesso 
d' interessi, la cui lesione assume il carattere di una 
perturbazione' pubblica. Ma come il riconoscere l'esi- 
stenza di tale estremo, quando non è determinato dalle 
leggi, è di esclusiva competenza dell'autorità ammini- 
strativa, cosi questa a provvedervi non può essere a- 
stretta giudizialmente dai privati, i cui interessi siano 
coinvolti in quello più vasto e comprensivo, che ha 
preso forma e figura di pubblico. 

Nel conflitto degli interessi singoli; nella disparità di 
intenti e di propositi ; nella insufficienza di mezzi, e 
nella esclusività dei criteri per parte di coloro che fos- 
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sere immediatamente chiamati, lo Stato vede un pe- 
ricolo pubblico ; e poiché dai mancati o insufficienti 
provvedimenti può scaturire un danno generale, assume 
sopra di se la difesa di quanto di collettivo può esservi 
nel cumolo degli interessi, sostituendosi ai privati e 
fondendo in un unico e supremo fine la somma degli 
interessi singoli ineguali fra loro e cozzanti; ma in 
tale azione non t un gestore d'affari, che abbia la re- 
sponsabilità civile dei propri atti; bensì è la stessa con* 
vivenza, che agisce col mezzo dei suoi poteri costituiti 
ed assorbe nelT interesse generale, gli interessi singoli. 
Poiché di fronte alla collettività non può esservi che 
il richiamo alla responsabilità politica verso coloro cui 
è affidato V esercizio dei pubblici poteri, qualunque 
controversia venga portata in giudizio non ha fonda- 
mento giuridico. Manca infatti Fazione contro lo Stato, 
il quale provvede come meglio sa e può, e colle ine- 
vitabili umane imperfezioni, nell' interesse di tutti, non 
come garante degli interessi particolari. Per le vigenti 
istituzioni soggetto del diritto pubblico- è la colletti- 
vità personificata nei poteri dello Stato, e tutto ciò che 
si compie o dovrebbe compiersi nell' interesse generale 
é regolato dal diritto pubblico, delle cui violazioni non 
è competente a giudicare l'autorità giudiziaria, perchè 
materia che trascende i diritti civili e politici delle 
persone. 

Infiniti sono i casi, nei quali l' interesse particolare 
può trovarsi coinvolto con quello collettivo, ma, come 
si esprime Romagnosi, il cittadino vestendo il solo ca- 
rattere di amministrato, non ha altro titolo che quello 
di s'.;ddittanza, il quale può bensì autorizzarlo a ri- 
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correre neirordine amministrativo, ma non può dargli 
veste per contraporre un diritto proprio, che vincoli o 
si ponga in conflitto col diritto pubblico. 

Converrà tuttavia distinguere fra il diritto e la pro- 
ponibilità dell'azione. Se la domanda è rivolta in giu- 
dizio a costringere la pubblica amministrazione a fare 
o non fare in ciò che è di dominio pubblico., avrassi 
non solo l'assenza del diritto, ma T impronibilità del- 
l'azione. Se invece è rivolta al risarcimento di danni 
derivati da provvedimenti propri dell'ordine ammini- 
strativo, potrà essere proponibile l'azione, ma respinta 
la domanda perchè non fondata in diritto, se non ri- 
corre il caso prevvisto dall'art. 438 del cod. civile. 

Continua, — L' incomodo, l' insalubrità o il pericolo 
derivanti da una fabbrica manifatture o deposito, può 
compromettere o turbare un complesso d'interessi da 
assumere il carattere di una perturbazione pubblica, 
oppure ledere un interesse puramente privato. Il rico- 
noscere r esistenza del primo estremo è di esclusiva 
competenza amnjinistrativa; ma perchè l'influenza dan- 
nosa si risente direttamente dai cittadini, la legge ha 
eterizzato anche i privati a promuovere il provvedi- 
mento di inibizione o di sfratto. Tuttavia l'intervento 
del cittadino non muta il carattere della giurisdizione 
amministrativa, la quale deve sempre respingere la do- 
manda, quando non riscontri nel fatto denunziato l'e- 
stremo del danno pubblico; né del rigetto del reclamo 
potrebbe il privato gravarsi all'autorità giudiziaria, es- 
sendo improponibile l'azione contro la pubblica ammi- 
nistrazione. Se al contrario il privato può dimostrare 
che la fabbrica, la manifattura o il deposito lede il suo 
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diritto, può bene spiegare azione in giudizio contro 
chi è causa della lesione, non ostante che, per mancanza 
deirestremo del danno pubblico, l'autorità amministra- 
tiva non abbia accolta la domanda. 

Continua, — La materia che offre maggior numero 
di controversie in sede di contenzioso amministrativo 
è quella delle acque. La legge sui lavori pubblici af- 
fida al Governo la suprema tutela delle acque pubbli- 
che, intendendosi per tali quei corsi p corpi d'acqua 
che sono denominati fiumi, torrenti, laghi, canali, rivi 
e colatori naturali. È esclusa ogni ingerenza della au- 
torità giudiziaria nel regolare, prescrivere e correggere 
le relative opere, non solo, ma la stessa non ha veste 
per conoscere delle controversie fra privati ed autorità 
amministrativa circa le opere eseguite dai primi a di- 
fesa dei propri fondi sulle sponde dei corsi d' acqua, 
spettando unicamente all'autorità amministrativa il giu- 
dicare intorno alla influenza che possono esercitare sul 
regime delle acque. La libertà d'azione del potere am- 
ministrativo è in questa materia una suprema necessità. 
Alla sua volta però 1' autorità giudiziaria sarà compe- 
tente a conoscere dell'azione per risarcimento di. djpni 
recati alle proprietà private dalle opere fatte dalla pub- 
blica amministrazione in un fiume e contro le sponde, 
non essendo tenute, se non dietro compenso, a sotto- 
stare a lesioni nel pubblico interesse. Codesta compe- 
tenza non va oltre alla cognizione dei danni e non si 
estende ad ordinare Id, rimozione o la modificazione 
delle opere, imperocché 1' autorità gindiziaria non può 
occuparsi degli effetti o degli scopi dell' opera in rela- 
zione agli interessi generali, ma deve limitarsi a ricer- 
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care i rapporti di essa col diritto privato, che si pre- 
tende leso. È adunque incontroverso che, per la legi- 
slazione vigente, è affidata al Governo la suprenìa tu- 
tela delle acque pubbliche e la ispezione siui relativi 
lavori, che i privati intraprendessero a difesa delle pro- 
prietà ripuarie negli alvei e nelle sponde, e le questioni 
che insorgessero vengono decise in via amministrativa 
dal Prefetto, ferma la competenza giudiziaria per le le- 
sioni delle ragioni private da eccitarsi colla sola azione 
di dahno, purché non sia posta in discussione qualsiasi 
questione attinente ai criteri sul regime delle acque di 
competenza dell'autorità amministrativa, cui esclusiva- 
mente 'spetta di conoscere della opportunità delle opere 
in riguardo al buon regime delle acque pubbliche, o 
della rimozione di quelle che nuociano al medesimo, 
compresa la difesa e la conservazione delle sponde, 
Tesercizio della navigazione, la tutela pubblica contro 
le piene. Fu deciso anche non essere sindacabile dall'au- 
torità giudiziaria, mediante nuovi mezzi di prova, nem- 
meno in sede di danno, il giudizio tecnico dato ammi- 
nistrativamente intorno allo stato di piena di un fiume, 
ed i provvedimenti emessi per impedire maggiori danni 
derivanti dal rompersi degli argini. 

Sia adunque che si consideri la materia dal punto 
di vista delle opere incombenti al Governo per il buon 
regime delle acque, ovvero da quello della giurisdizione 
sulle opere intraprese dai privati negli alvei o nelle 
sponde, è sottratta alla cognizione dei tribunali; nel 
primo caso perchè il privato non ha azione per co- 
stringere il Governo a fare od a non fare ciò che ri- 
guarda esclusivamente l'interesse generale^ od a chia- 
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marlo a rispondere di danni, come fosse un gestore di 
affari; nel secondo perchè tutto ciò che può interessare 
il buon regime delle acque pubbliche è assoggettato 
alla giurisdizione amministrativa, affinchè non accada 
che le opere intraprese con criteri esclusivi nell'inte- 
resse ristretto delle singole proprietà comprometta il 
supremo interesse del regime delle acque. 

In generale, e non solamente in materia di acque 
pubbliche, quando il giudizio sugli effetti di un atto 
amministrativo si confonde con quello sulla opportunità 
e convenienza dell'atto stesso, non può considerarsi di 
diritto civile e va sottratto alla giurisdizione ordina- 
ria. — Poco innanzi esposi che, essendo la competenza 
di giudicare se una professione, fabbrica o deposito, sia 
insalubre, incomodo e pericoloso rimessa all'autorità 
amministrativa, come apprezzamento sulla perturba- 
zione dell' interesse pubblico, non è ricevibile dai tribu- 
nali il ricorso che fosse diretto a far dichiarare, che 
sussiste, e non sussiste nei rapporti collettivi l'insalu- 
brità, l'incomodo od il pericolo. 

Per quanto concerne il giudizio sulla legittimità 
degli atti amministrativi in relazione ai loro effetti ci- 
vili, e per ciò che si attiene alle lesioni delle ragioni 
private con atti amministrativi legittimi, veggasi il com- 
mento agli articoli 4, 5, 7. 



VI. — Si è disputato se, distrutto un cadavere me- 
diante la cremazione, poteva ammettersi che i parenti 
abbiano diritto di custodirne presso di se le ceneri. 
Non mi consta che la tesi sia stata portata in giudi- 
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zio; fu invece discussa amministrativamente, ed il Con- 
siglio di Stato ha ritenuto che le regole attinenti ai 
cimiteri non abbiano fondamento solo in ragioni e fini 
di sanità pubblica, ma eziandio nel rispetto dovuto ai 
cadaveri, i quali furono in tutti i tempi riguardati co- 
me cose fuori del dominio privato, un sacro ricordo" 
della specie umana consociata. Pare effettivamente fuori 
di dubbio che, mentre i cadaveri cessano di essere un 
soggetto di diritti, e non possono essere considerati 
una cosa, un bene, nel senso civile, le vertenze che 
possono insorgere relativamente alla loro appartenenza 
non trovino soluzione nel codice civile. La trovino in- 
vece nelle disposizioni d'ordine pubblico, per le quali 
essi passano in custodia della società, rappresentata in 
questo pubblico servizio dal Comune. 

Tuttavia, anche esclusa la materia dalla giurisdizione 
ordinaria, possono presentarsi, e si presentarono infatti, 
controversie, che vanno risolute col codice civile dai 
tribunali. Suppongasi che nello stesso cimitero le fa- 
miglie d' origine di due coniugi abbiano ciascuna la 
propria tomba gentilizia, e che nei rapporti del servi- 
zio di polizia mortuaria sia perfettamente indifferente 
che il cadavere di uno dei coniugi venga tumulato nel- 
l'una o neir altra tomba. Se insorge contestazione fra 
la famiglia del coniuge superstite e quella di origine 
del coniuge defunto, nel senso che ciascuna pretenda 
"i accogliere il cadavere nella propria tomba, quale au- 
)rità sarà competente a risolverla? Evidentemente Tau- 
)rità giudiziaria, non avendo T amministrativa veste 
Icuna in materia, e cosi venne infatti deciso. 
Continua. — Secondo V organismo del diritto ro- 
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mano dei beni pubblici Tuso era di tutti, la proprietà 
di nessuno. Viziato dalla idea feudale, la quale confon- 
deva la giurisdizione col dominio civile, per parecchi 
secoli la materia dei beni pubblici si avviluppò e con- 
fuse in modo da uscirne una moltitudine di rapporti 
giuridici anormali, e si inoculò nel diritto positivo il 
concetto che il dominio pubblico possa rappresentare 
una proprietà, cui sia applicabile il diritto comune. 

Ritornando a poco a poco il pensiero giuridico alla 
sua fonte, la materia si è chiarita; ma rimangono ancora 
controversie a risolvere, che hanno la loro origine in atti 
generati dalla confusione sopra menzionata. Le leggi 
eversive della feudalità abolirono tutti i diritti prove- 
nienti da regalie vendute o donate, reintegrandone la 
sovranità, dalla quale sono inseparabili. Senonchè la legge 
2 agosto 1806 e i decreti 20 giugno 1807 e 4 giugno 
1809 stabilirono un indennizzo per la perdita di quei 
diritti feudali, che derivavano da concessione a titolo 
oneroso, imperocché se è legittimo reintegrare la so- 
vranità, più che nei diritti, nelle funzioni proprie della 
siia natura, non è equo non restituire sotto una forma 
qualsiasi il corrispettivo, del quale ha pur fatto suo 
prò la sovranità del tempo. Né può fondatamente so- 
stenersi estinta questa colle vicende politiche, imperoc- 
ché, se è scomparso chi la esercitava, essa permane 
non avendosi interruzione nella personalità politica di 
un popolo, fino a 'che non cessa esso medesimo di e- 
sistere. Le controversie di codesta natura, benché ab- 
biano un anomalo fondamento giuridico, si riconoscono 
di competenza dei Tribunali ordinari, come il giudi 
care della legittimità dei titoli nobiliari e il risolvere 
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sulle controversie relative fra le famiglie. Ove però 
manchino i titoli nobiliari di originaria concessione, 
il farli rivivere si considera rientrare nella preroga- 
tiva sovrana. 

Le distinzioni onorifiche, gli ordini cavallereschi, le 
decorazioni, i diplomi d'onore legittimamente conse- 
guiti rappresentano titoli giuridici, la cui difesa, e il 
cui riconoscimento appartiene alla autorità giudiziaria. 
Non cosi possono portarsi innanzi ad essa le contro- 
versie che insorgessero sul conferimento, o sui requi- 
siti per conseguirli, non potendosi pretendere ad un 
diritto acquisito in materia affidata, o alle prerogative 
sovrane, o alla pubblica autorità con potere discretivo 
di concedere o negare. Il possedere i requisiti richiesti 
è condizione a potere^ non a dover ottenere una de- 
terminata distinzione. Quindi trattandosi non di diritto 
acquisito, ma di un semplice interesse non garantito 
da legge alcuna, Tautorità giudiziaria è incompetente 
a conoscere della lesione recata a tale interesse. Regola 
identica va applicata ai pubblici concorsi per conferi- 
mento di impieghi, per allogamento di opere d'arte, atla 
concessione di licenze per esercizi, porto d'armi, rap- 
presentazioni teatrali, ecc. 

Continua. — I cittadini godono dei beni pubblici 
jure civitatis^ in quanto, cioè, fanno parte di quella 
collettività per la quale sono istituiti i beni stessi. In 
massima pertanto il cittadino non ha dei diritti propri 
da far valere sui beni predetti. Può avervi un interesse, 
anche di molto rilievo, giammai un diritto civile, per- 
cui la materia regolatrice di questa specie di beni è in 
massima sottratta al giudizio dei tribunali. Può tuttavia 
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sorgere contraversia sulla natura giuridica dì essi beni, 
sulla legittimità del diritto di uso pubblico, e non cade 
dubbio che tali specie di controversie siano di compe- 
tenza giudiziaria, come quelle che riguardano il diritto 
e i tìtoli ai quali si appoggia; diritto civile perii pri- 
vato, diritto civile altresì per l'ente collettivo, inquan- 
tochè nella qualità di pubblico bene si comprende e 
resta assorbita la proprietà dell'immobile. L'inscrizione 
di una strada nell'elenco delle comunali serve a desu- 
mere e stabilire, nei riguardi amministrativi, a quale 
ente appartenga la rappresentanza del jus civitatis^ a 
chi incomba la costruzione, la manutenzione e la po- 
lizia della strada, ma non ha efficacia di distruggere 
titoli legittimi e di impedire che 1' autorità giudiziaria 
si investa delle controversie relative. 

E non va confusa 1' appartenenza, od anche la ne- 
cessità che uno spazio rimanga destinato all'uso pub- 
blico, colle controversie relative al titolo costitutivo 
del diritto. L'autorità amministrativa può, nell'esercizio 
dei suoi poteri, emettere un provvedimento, che impri- 
ma a quello spazio il carattere di bene pubblico, e tale 
provvedimento sfugge all'esame dei giudici ordinari, 
ma non basta a sopprimere la controversia sul diritto, 
che si trasforma in azione di danno. Devesi considerare 
distintamente secondo i casi la legittimità della de- 
stinazione all'uso pubblico e il titolo di proprietà, po- 
tendo accadere che un suolo abbia ricevuta la destina- 
zione all' uso pubblico, senza che siasi estinta 1' effi- 
cacia dei titoli di proprietà civile, e in questo caso non 
compete all'autorità giudiziaria esaminare se la desti- 
nazione all'uso pubblico fosse utile o necessaria, ma le 
compete la controversia sulla legittimità della destina- 
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zione e sulla proprietà e la conseguente liquidazione 
dei danni. 

Nel caso inverso, vale a dire in quello in cui il 
privato abbia occupato uno spazio ritenuto pubblico, 
conviene por mente, che una zona di suolo intanto 
può dirsi un bene pubblico, in quanto per la sua in- 
trinseca natura, o per giuridica effettiva destinazione 
serva ad uso pubblico. La effettiva destinazione dell'uso 
pubblico deve effettuarsi nelle forme e nei modi capaci 
a dare al suolo con valore giuridico, le garanzie ed i 
privilegi di beni del pubblico demanio, non bastando 
che sia compresa nei piani di opere pubbliche ancor- 
ché stabiliti ed approvati definitivamente. Per regola di 
giurisprudenza, allorché dalla occupazione di un suolo 
ritenuto pubblico è scorso un lungo intervallo di tempo 
non é più ammissibile il procedimento contravvenzio- 
nale e il ripristino coercitivo ad opera dell'autorità 
amministrativa, giacché tutta V importanza di siffatto 
procedimento e la sua ragione sta nella opportunità di 
reintegrare nella attualità del fatto il diritto pubblico 
manomesso. 

Continua, — Ma se in massima il cittadino gode dei 
beni pubblici solo pel jus civUatis, può verificarsi che 
sui beni stessi si costituiscano, con legittimi titoli, di- 
ritti civili. Al riguardo la giurisprudenza è pacifica nel 
riconoscere la competenza giudiziaria non solo, ma la 
giuridicità civile della materia, per modo che la ces- 
sazione dei diritti difesi da titoli legittimi non può a- 
ver luogo che mediante nuovi atti formali di autorità 
ed i debiti compensi. Regna invece disparità di vedute 
pei casi in cui, dall'esercizio delle proprie attribuzioni 
sui beni pubblici, per opera delT autorità amministra- 
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tiva, si ingeneri un danno alle proprietà private. L'am- 
mettere infatti una ragione civile di danno sembra che 
induca a riconoscere possibile il costituirsi dei diritti 
civili sui beni pubblici col semplice possesso e col de- 
corso del tempo, ciò che ripugna alle più elementari 
nozioni giuridiche. Fu deciso perciò che il proprietario 
di una casa non possa avere altro diritto sulla strada 
che dà accesso al suo fondo, che quello di servirsene 
jure civitatiSy compatibilmente colle esigenze della pub- 
blica utilità; per cui, se il Municipio, modificando la 
livellazione della strada, impedisse l'accesso alla casa, 
il proprietario non potrebbe pretendere di far sospen- 
dere l'opera o di essere indennizzato. Ma fu altresì de- 
ciso in senso totalmente opposto, non tanto però in 
base ai princìpii generali di diritto, quanto in virtù 
dell'art. 46 della legge sulle espropriazioni. Sarà tut- 
tavia pur sempre da distinguere fra i danni reali arre- 
cati al fabbricato, e la cessazione di comodi o vantaggi 
derivanti, per esempio, dallo spostamento dell' asse stra- 
dale, pel quale la casa cessi dall' avere uscita imme- 
diata sulla via. E veramente, se per l' imprescrivibilità 
dei beni pubblici non può tacitamente costituirsi un 
vincolo giuridico di dipendenza della strada verso l'e- 
dificio privato, il modificare il piano della strada co- 
stituisce un' opera nuova, la quale coli' impedire l' uso 
regolare dell' edificio predetto fa sorgere quella ragione 
d'indennizzo, che è ammessa dall' art. 46 della legge 
sulle espropriazioni. Pei primi una azione di danno può 
dunque avere il suo fondamento nel!' equità e nella 
legge sopramenzionata. Pei secondi non può ammettersi, 
che il diritto a reclamo amministrativo per lesioni di 
interesse, di fronte ai principii razionali del diritto non 
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solo, ma allo stesso testo della legge sulle espropria- 
zioni, all'articolo sopra ricordato, il quale esclude dai 
calcoli sulle indennità V utile non assistito da un diritto. 

In ogni caso è assoluta l' incompetenza giudiziaria 
sopra domanda rivolta ad impedire la soppressione di 
una strada, o a farne modificare il tracciato neir inte- 
resse dei proprietari dei fabbricati attigui. 

Del resto, dalP esporre una domanda in giudizio per 
asserita lesione di un diritto non deriva necessaria- 
mente la competenza assoluta dell' autorità giudiziaria, 
dovendosi questa desumere dall' oggetto della domanda 
per stabilire se la controversia cada effettivamente so- 
pra materia di diritto, ovvero riguardi quegli interessi, 
che le leggi d' ordine pubblico non consentono che as- 
sumano la natura di diritti, e sono deferiti alla cogni- 
zione dell' autorità amministrativa. L' ipotesi di merito 
che viene posta dalla domanda cade sotto V esame di 
essa autorità per giudicare se il merito stesso contenga 
un valore giuridico, nel quale possa spiegarsi la giuris- 
dizione ordinaria; ma da tale esame non consegue che 
in ogni caso la medesima giurisdizione debba risolvere 
le questioni di merito, se queste per loro natura sfug- 
gono alla sua competenza, e riguardano atti di impero 
emessi legittimamente e per forma e per attribuzione 
neir interesse generale, e se solo dalla sostanza e dai 
fini di tali provvedimenti si faccia derivare la ragione 
del contendere, la quale, per conseguenza, vien meno 
senza che occorra una decisione di merito. Non è quindi 
possibile condensare e riassumere in unica massima di 
giurisprudenza tutti i casi controversi in questa materia. 
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Gli affari non compresi nelV articolo precedente sa- 
ranno attribuiti alle oAutorità amministrative^ le quali^ 
ammesse le deduzioni e le osserva:{ioni in iscritto delle 
parti interessate, provvederanno con decreti motivati, 
previo parere dei Consigli amministrativi^ che nei di- 
versi casi sieno dalla legge stabiliti. 

Contro tali decreti., che saranno scritti in calce del 
parere egualmente motivato., è ammesso il ricorso in 
via gerarchica in conformità delle leggi amministrative. 

I. Regolata col precedente art. 2 la competenza ri- 
guardante le controversie sui diritti civili e politici colla 
designazione del giudice investito della giurisdizione per 
risolverle, rimaneva a designare altresì T autorità com- 
petente a conoscere di quelle materie, nelle quali, sia 
per la natura dell' affare, sìa per la necessaria prepon- 
deranza delle esigenze d' ordine pubblico, le persone 
non hanno formali diritti di far valere, ma interessi da 
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salvaguardare di fronte agli atti deir autorità ammini- 
strativa; restava cioè da organizzare la giurisdizione 
contenziosa amministrativa, al che provvede quest'ar- 
ticolo. 

In un commento non si disputa de lege condenda, per 
cui non dobbiamo occuparci della bontà del sistema, 
ma limitarci ad illustrarlo quale è nella legge positiva. 

L' articolo, del quale imprendiamo il commento nei 
due suoi capoversi, regola due distinti momenti. Il 
primo riguarda V introduzione dell' interesse particolare 
di fronte allo esplicarsi delle funzioni amministrative, 
ed ordinariamente si esaurisce neir atto stesso che si 
adotta il provvedimento. Il secondo concerne T ordine 
delle giurisdizioni di appello gerarchico contro la riso- 
luzione ritenuta gravosa per l'interesse particolare. In 
questo l'autorità amministrativa investita del giudizio 
d' appello esamina se V asserita lesione esista, e se trova 
la sua giustificazione nella legge, o, trattandosi di ma- 
teria discretiva, se V atto impugnato risponde alle esi- 
genze dell' interesse generale, e quando risulti accertato 
che la lesione eccede la ragione della legge e la retta 
misura dell' interesse generale, accoglie il reclamo e 
revoca V atto eccepito. Un terzo momento, che avrebbe 
trovato in quest' articolo sede opportuna, si riscontra 
nella legge sul Consiglio di Stato, e riguarda V esame 
sulla legittimità dei provvedimenti amministrativi, in 
quanto siano esauriti infruttuosamente i gradi della ge- 
rarchia. 

L'ordine delle giurisdizioni amministrative nella ma- 
teria dei ricorsi varia notevolmente da legge a legge, e 
secondo la natura delle controversie, per cui, come è 
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impossibile istituire un organismo giurisdizionale u- 
nico, cosi nei singoli casi occorre far capo alle leggi 
regolatrici delle singole materie. 

Affinchè il ricorso sia ricevibile è necessario che il 
ricorrente sia, o si creda, leso nel suo interesse parti- 
colare. Se il ricorso è rivolto a segnalare V illegittimità 
degli alti amministrativi neir interesse della legge, o 
asseriti effetti dannosi nell' interesse generale, va con- 
siderato come denunzia rivolta ad illuminare l'autorità 
chiamata eventualmente, o a provvedere nel merito per 
proprio istituto, o ad esercitare il controllo legale in- 
torno agli atti medesimi. Però se è condizione essen- 
ziale per esercitare il diritto di ricorso ritenersi leso 
in un interesse particolare, il ricorso può versare anche 
soltanto sulla forma deir atto, imperocché, se non è 
perfetto nella forma, deve considerarsi improduttivo di 
quegli effetti, che il privato reputa a sé dannosi, im- 
produttivo inquantoché non è rivestito di quelle forme 
sotto le quali soltanto si estrinseca con efficacia le- 
gale l'affermazione della volontà pubblica, con virtù 
di prevalere sull'interesse particolare. 



II. La distinzione fra il giudizio sul merito del prov- 
vedimento reputato lesivo e sulla legittimità è sostan- 
ziale, avvegnaché non sempre l'autorità gerarchicamente 
superiore può conoscere di un reclamo, che riguardi il 
merito di un atto dell' autorità inferiore. Vi sono molti 
casi nei quali, in virtù di quelle leggi speciali, alle 
quali r articolo in esame si riporta, una determinata 
autorità è deputata in modo esclusivo ad esercitare 
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speciali funzioni, o imperative o discrezionali, le quali 
si esplicano mediante apprezzamenti insindacabili. Così 
per la legge comunale è affidato al Prefetto il dispen- 
sare dalle pubbliche aste. Per la legge regolatrice dei 
conflitti è attribuita alla predetta autorità la compe- 
tenza esclusiva di elevare i conflitti intorno alle con- 
troversie amministrative incompetentemente portate in- 
nanzi air autorità giudiziaria. Similmente per la legge 
sulle espropriazioni a causa di pubblica utilità è de- 
mandata al Prefetto medesimo la podestà di dichiarare 
la pubblica utilità di alcune determinate categorie di 
opere; or bene, contro i di lui atti in questa materia 
non può ammettersi il ricorso gerarchico^ ma è sol- 
tanto concesso contestarne la legittimità. 

Senonchè l'autorità deputata dalla legge ad eserci- 
tare una speciale giurisdizione, che si esplica con ap- 
prezzamento di fatti e di circostanze, può fare mal uso 
dei suoi poteri, e poiché V esercizio delle attribuzioni 
discretive va regolato dalla ragione della legge e dai 
fini pei quali vengono deferite, l'esercizio o arbitrario 
o erroneo o ingiusto dà diritto a ricorso per riparazione. 

Di questa materia però ci occuperemo più innanzi 
trattando del ricorso straordinario. 



III. Perchè il ricorso sia ricevibile deve essere pre- 
sentato da colui che ne ha la veste, vale a dire da chi 
reputa leso un suo interesse, o quello di persona affi- 
data alla sua assistenza legale. Le azioni popolari non 
sono ammesse dalla legislazione vigente, e degli inte- 
ressi collettivi locali è affidata la rappresentanza e la 
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tutela alle rappresentanze comunali. Nel caso pertanto 
che dair autorità amministrativa vengano lesi interessi 
pubblici locali è investita della facoltà di produrre re- 
clamo la rappresentanza comunale, jus populi tuendi. 
In virtù di questo principio è stato infatti deciso che 
gli assessori o i consiglieri comunali mancano perso- 
nalmente di veste per produrre reclamo contro i prov- 
vedimenti reputati lesivi dalle attribuzioni della As- 
semblea, della quale fanno parte, o dell' interesse del 
Comune. 

Similmente fu deciso che un' autorità non possa re- 
clamare per illegittimità contro un provvedimento del- 
l' Autorità superiore emesso in grado di appello, impe- 
rocché l'autorità nell'esercizio delle sue funzioni non 
soddisfa ad un interesse suo proprio, ma al mandato 
conferitole dalla legge. Fu il caso di applicare questa 
massima sopra ricorsi che qualche Deputazione pro- 
vinciale volle produrre contro decreti revocanti le pro- 
prie deliberazioni prese in sede di tutela dei Comuni. 

Infatti « quando la Deputazione provinciale (o qual- 
<c siasi altra istituzione la surroghi) ha provveduto co- 
« me autorità tutoria, e cioè come vero giudice spe- 
« ciale nella sfera d' azione tracciatale dalla legge, 
« manca di veste per ricorrere contro i provvedimenti 
« sovrani revocanti le sue decisioni. Essa non è parte 
« in causa, né interessata, ma giudice, di cui corregge 
a le decisioni, un giudice superiore. » 

La ricevibilità del ricorso ordinario é subordinata 
ad un termine di rigore quando é prodotto contro un 
provvedimento già adottato. Nei casi in cui il diritto 
di ri-corso è conferito ad opponendum^ il reclamo si 
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reputa ricevibile fino al momento in cui si stabilisce 
suirafFare contro il quale il diritto ad opporsi è confe- 
rito, nel quale caso il reclamo viene ad assumere la na- 
tura di atto di istruttoria. 

Ordinariamente il termine è stabilito a giorni trenta 
dalla notificazione deli' atto, contro il quale intende 
gravarsi la parte interessata. 

La legge affida al Prefetto ed al Sotto-prefetto il 
controllo legale sulle deliberazioni delie rappresentanze 
comunali, le quali devono previamente pubblicarsi in 
un giorno festivo o di mercato. Però la pubblicazione 
è prescritta al solo fine di mettere gli amministrati a 
conoscenza degli atti del Comune, e non rappresenta il 
termine entro cui il privato può nel suo interesse gra- 
varsi all'autorità superiore, poiché il termine del ricorso 
è pur sempre di giorni trenta, senza che rimanga pre- 
giudicato dal fatto che, nel frattempo, il Prefetto o il 
Sotto-prefetto abbia reso esecutorio Tatto contro cui si 
reclama. L'autorità preposta al controllo legale delle 
deliberazioni del Comune è investita di duplice giuri- 
sdizione; quella che concerne il controllo legale nel- 
l'interesse della legge, e quella che mira alla dilesa 
degli interessi particolari, quando sia eccitata con ricorso. 
E poiché un alto deliberativo può essere pienamente 
conforme alla legge, ma indebitamente lesivo di inte- 
ressi particolari, l'esaurirsi della prima giurisdizione 
non pregiudica la seconda, la quale può venire eserci- 
tata anche se l'atto fu reso esecutorio. Avvertesi per 
altro che se il Prefetto od il Sotto-prefetto hanno eser- 
citata la giurisdizione d' ufficio, il riesame dell' atto 
impugnato deve limitarsi alle ragioni d'interesse, le 
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questioni attinenti alla forma ed alla legittimità del 
medesimo non possono formare materia di un nuovo 
provvedimento giurisdizionale, dovendosi considerare 
esaurita la giurisdizione relativa, salva la denunzia 
al governo. 



IV. Discorde mantiensi la giurisprudenza circa gli 
effetti sospensivi dei ricorsi. Secondo i princìpi gene- 
rali di diritto, il ricorso, iniziando un giudizio di ap- 
pello, importa effetto sospensivo, a meno che il Pre- 
fetto, per i poteri che gli derivano dalla legge comunale 
e provinciale, non disponga diversamente per ragioni 
di ordine pubblico. Conviene però distinguere gli atti 
di mera giurisdizione dagli atti imperativi. Gli atti di 
impero vengono emanati in vista di un interesse pub- 
blico per provvedere ad esigenze attuali, per cui l'am- 
mettere la efficacia di sospenderne gli effetti con un ri^ 
corso è massima inaccettabile, mentre la sospensiva 
potrebbe avere conseguenze irreparabili col subordinare 
le pubbliche necessità agli interessi particolari. 



V. La legge comunale e provinciale in tre diversi 
luoghi accenna alla materia dei ricorsi regolando tre 
distinti casi. Il primo concerne i reclami che le rappre- 
sentanze comunali possono produrre contro le decisioni 
deir autorità tutoria, reclamo che spetta altresì al Pre- 
fetto. Il secondo riguarda i gravami che i Comuni pos- 
sono proporre contro i provvedimenti all'autorità am- 
ministrativa ritenuti lesivi delle attribuzioni municipali. 
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Il terzo non è che il reclamo ordinario per la lesione 
d'interesse. 

I primi due, per quanto abbiano il carattere di re- 
clamo ordinario, non devono confondersi coi reclami 
previsti e regolati dall' articolo della legge sul conten- 
zioso che stiamo esaminando. Di essi il primo mira a 
promuovere un sindacato sugli atti delP autorità tutoria 
in affari di interesse pubblico locale, ed ha analogia 
colle disposizioni di volontaria giurisdizione e di tutela 
che neir ordine della famiglia è regolata dal Codice 
civile. Fu infatti deciso che i ricorsi al Re contro le 
risoluzioni della Deputazione provinciale, essendo re- 
golati da una speciale disposizione, non soggiaciono 
alle prescrizioni che disciplinano i reclami ordinari, e 
per conseguenza non sono soggetti a termine sotto 
pena di decadenza. Il ricorso ordinario infatti riguarda 
r interesse di parte, e tale non va considerato il Co- 
mune nei suoi rapporti colF autorità tutoria. 

Similmente il secondo caso riguardante i reclami per 
violazione delle attribuzioni municipali non può consi- 
derarsi un reclamo ordinario a base d' interesse, ma 
piuttosto un atto rivolto a regolare la competenza fra 
gli organi della pubblica amministrazione ed a mante- 
nere inviolate le garanzie della autonomia comunale, 
materia essenzialmente d' ordine pubblico. 

Infatti tanto per V uno quanto per V altro caso il 
ricorso non ha luogo in ordine gerarchico, ma viene 
portato direttamente al Re, il quale per tali casi viene 
ad essere investito di una giurisdizione speciale, per 
quanto ordinaria, ritenuto che non esclude V esercizio 
di quella straordinaria per la legge sul Consiglio di Stato. 
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Dovrebbesi considerare quale reclamo prodotto per 
violazioni delle attribuzioni municipali quello, col quale 
il Comune si gravasse di un provvedimento del Pre- 
fetto in materia affidata alla giurisdizione municipale, 
come ad esempio se si trattasse della rimozione di un 
impiegato comunale. Andrebbe invece considerato co- 
me ricorso ordinario per lesione d' interesse quel re- 
clamo che venisse prodotto contro il riparto delle spese 
mandamentali. 

Non sono suscettibili di reclamo ordinario i prov- 
vedimenti emanati per giurisdizione propria dalla su- 
prema podestà amministrativa sotto forma di decreti 
reali, mancando un' autorità gerarchicamente superiore 
che possa investirsene. È tuttavia ammesso il reclamo 
per illegittimità, di cui ora più specialmente ci occu- 
peremo. 



VI. Un istituto di notevole importanza completa la 
materia e V ordinamento dei ricorsi negli affari ammi- 
nistrativi, il rimedio straordinario del ricorso al Re 
intorno alla legittimità dei provvedimenti amministra- 
tivi, contro i quali sia esaurito l'ordine dei reclami ge- 
rarchici, o non possano proporsi. Questo secondo estre- 
mo si verifica in due casi, vale a dire quando il prov- 
vedimento emana dalla suprema autorità amministrativa 
sotto forma di Sovrano Decreto, venendo a mancare 
r autorità gerarchicamente superiore che possa inve- 
stirsene, e quando la legge espressamente dichiara che 
in determinate materie una data autorità provvede de- 
finitivamente, restando con essa esaurito V ordine delle 
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giurisdizioni. NelT un caso e nelF altro il merito del- 
r atto amministrativo non. può venire contestato nel 
senso di giudicare se V atto sia provvido, utile, oppor- 
tuno, necessario, dovendo V esame essere circoscritto 
alla sola legittimità, cioè alla rispondenza del mede- 
simo colla legge, sia nella forma, sia nella sostanza. 

Ciò non pertanto il Consiglio di Stato italiano ha 
ritenuto che, sebbene il ricorso straordinario sia circo- 
scritto alla sola questione di legittimità, non esclude 
il riesame di quelle questioni sostanziali che si riferi- 
scono alla giustizia dei provvedimenti, e da questa pre- 
messa ha dedotto, che debbasi ricercare se il provvedi- 
mento impugnato abbia avuto esecuzione completa ed 
irrevocabile, o prodotto effetti giuridici, nel qual caso 
ha ritenuto, che i ricorsi siano inammissibili, riescendo 
la riparazione di un interesse intempestiva e perturba- 
trice dei diritti acquisiti. 

Esaurita la giurisdizione amministrativa anche col 
ricorso straordinario, senza conseguire i risultati vo- 
luti dalla parte, questa può rivolgersi ai Tribunali nel 
caso che dalla illegittimità dell' atto amministrativo sia 
derivata la lesione di un diritto acquisito ; ma avver- 
tasi che il diritto deve essere effettivamente acquisito e 
perfetto. Talvolta all'ombra delle leggi d'ordine pub- 
blico si costituiscono tali interessi che assumono la 
parvenza di diritti, senza essere tali. Ad esempio, se- 
condo le leggi vigenti nelle varie regioni d' Italia il 
numero delle farmacie e la distanza fra esse sono re- 
golate da disposizioni d'ordine pubblico emanate per 
la disciplina del servizio nell' interesse generale, non 
per attribuire o conferire diritti. Sarebbe quindi da ri- 
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tenersi materia estranea alla giurisdizione dei Tribu- 
nali la controversia che si sollevasse contro la legitti- 
mità dell' atto amministrativo, col quale venisse dispo- 
sta r apertura di una nuova farmacia per dedurne le- 
sione di diritto, e il Prefetto dovrebbe sollevare il con- 
flitto di attribuzioni. 

Il reclamo straordinario per illegittimità non è per 
se stesso subordinato a termine sotto pena di irrecivi- 
bilità. Però nei casi in cui si produca dopo esaurita la 
serie delle giurisdizioni ordinarie deve ritenersi irrice- 
vibile se i ricorsi ordinari sieno stati precedentemente 
respinti perchè riscontrati fuori termine. 

Si è dubitato se fosse ammissibile il ricorso straor- 
dinario contro i regi decreti emanati dalla suprema au- 
torità amministrativa in virtù di giurisdizione propria 
e come ultimo grado di giurisdizione ordinaria. Tale 
dubbio per altro vien meno quando si consideri, che la 
giurisdizione straordinaria sulla legittimità si esplica 
indipendentemente dall' esercizio di quella ordinaria per 
fini diversi, e con una garanzia sua propria, dovendo il 
Consiglio di Stato pronunciarsi a sezioni riunite. 

La legislazione vigente non applica all' esame ed 
alle decisioni intorno ai ricorsi rivolti alle autorità am- 
ministrative le norme direttive ed il rito dei giudizi 
civili, considerando che, mentre in questi la rigida af- 
fermazione del diritto è il fine unico non contemperato 
da considerazioni d' altra indole, per la materia ammi- 
nistrativa il criterio di giurisdizione va coordinato, nel 
pubblico interesse, a considerazioni di convenienza e di 
opportunità in relazióne alle circostanze di tempo, di 
luogo, di persone. Non esistono quindi Corti di giu- 



Digitized by VjOOQIC 



6o GARANZIE PER LA LEGITTIMITÀ. 

Stizia neir ordine amministrativo. Che se la legge vuole 
in determinati casi assistita l'autorità da consìgli tec- 
nici o legali, secondo la natura speciale degli affari, lo 
dispone per contemperare il criterio delT amministra- 
tore coi portati della dottrina, ma in ogni caso V au- 
torità deputata alla risoluzione dei reclami può dispen- 
sarsi dair adottarne il parere. 

Le controversie riguardami la legittimità degli atti 
amministrativi sono però circondate da duplice garanzia. 
Il voto del Consiglio di Stato deve essere emesso in 
adunanza generale, e qualora il Governo non creda di 
poterlo adottare per considerazioni d'ordine superiore, 
è tenuto di far constare nel decreto relativo di essersi 
udito il Consiglio dei ministri, affinchè il provvedimento 
assuma il carattere di un atto formale di Governo, e 
possa esplicarsi. la responsabilità politica del Governo 
stesso dinanzi al Parlamento, cui per il diritto di pe- 
tizione ogni cittadino può rivolgere le sue doglianze, 
raggiungendosi così il coordinamento delle funzioni 
amministrative cogli ordinamenti politici dello Stato, 
coi quali esiste intima connessione. 

Laddove le leggi prescrivono che le risoluzioni dei 
ricorsi amministrativi sieno adottate sentito il parere 
di un determinato Consiglio, ritiensi sostanziale tale 
formalità, la cui omissione induce la nullità del prov- 
vedimento ed apre V adito al ricorso per illegittimità. 

Osservo infine essere principio di equità costante- 
mente seguito che il ricorso prodotto ad autorità in- 
competente, purché dello stesso ordine, ha efficacia di 
impedire la decadenza dal diritto di produrlo per de- 
correnza di termine. 
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Quando la contestazione cade sopra un diritto che 
si pretende leso da un atto dell' autorità amministra- 
tiva^ i Tribunali si limiteranno a conoscere degli effetti 
deli' atto stesso in retatone air oggetto dedotto in giù- 
di:[io. 

L' atto amministrativo non potrà essere revocato o 
modificato se non sopra ricorso alle competenti autorità 
amministrative^ le quali si con/ormeranno al giudicato 
dei Tribunali in quanto riguarda il caso deciso. 

I. La prima indagine che si presenta dinanzi a 
questo articolo, la quale è altresì la fondamentale, è 
questa: di quali atti amministrativi intende parlare la 
legge? Dai commenti ai precedenti articoli e dai prin- 
cipii generali di diritto, sui quali fu eretto il sistema 
della legislazione nazionale, si è già dedotto che tutto 
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quanto riguarda la gestione patrimoniale delle pubbli- 
che amministrazioni, i contratti, le obbligazioni, sopra 
materie regolate dalla legge civile nella loro intrinseca 
natura, non formano oggetto del contenzioso ammini- 
strativo, essendo le pubbliche amministrazioni soggette 
al diritto comune al pari di ogni altra persona fisica o 
morale. 

L'atto amministrativo pertanto, che da questo arti- 
colo viene sottratto all' azione dell' autorità giudiziaria, 
è quello emanato dalla pubblica amministrazione, co- 
me potere pubblico, nel pubblico interesse. La natura 
amministrativa dell'atto si desume dal soggetto del 
diritto pubblico e dal fine dell' atto medesimo. Il sog- 
getto del diritto pubblico, e quindi dell' azione ammi- 
nistrativa, è il Governo, o quelle minori associazioni 
politiche, cui per legge è attribuito 1' esercizio del pub- 
blico potere: il fine è l'interesse generale diretto e im- 
mediato, in quanto mira alla tutela e all' incremento 
del benessere collettivo. Conseguentemente verun atto 
che non emani dall' autorità amministrativa, e che non 
abbia il carattere di un atto di impero o di giurisdi- 
zione desunti unicamente dalle leggi d' ordine pubblico, 
può ritenersi compreso nel concetto di questo articolo. 

Allorquando l'autorità giudiziaria, eccitata a risol- 
vere una controversia, viene a trovarsi di fronte ad un 
atto della natura sopra specificata, deve limitarsi a co- 
noscere degli effetti dell'atto medesimo. Di quali ef- 
fetti abbia inteso parlare la legge si deduce dal prece- 
dente articolo due, vale a dire degli effetti che secondo 
le leggi possono derivare dalla lesione di un diritto in 
rapporto alle persone investite del diritto medesimo. 
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Se pertanto la lesione del diritto non induce sopra una 
determinata persona effetti di quella natura, per la quale 
ha luogo o la reintegrazione del diritto leso, o il com- 
penso equivalente, non ha l' autorità giudiziaria ma- 
teria su cui spiegare la propria giurisdizione od eser- 
citare il suo potere coercitivo. Ed invero fra i diritti 
politici consacrati dallo Statuto vi è quello di riunione; 
però r esercizio di tale diritto è subordinato alle leggi, 
che possono regolarlo neir interesse della cosa pub- 
blica. In virtù delle leggi regolatrici della materia una 
riunione può essere vietata, od anche disciolta mentre 
ha luogo, in forza di un atto imperativo delT autorità 
politica. Tale atto, quando è emesso legittimamente 
dalla autorità competente, sfugge alla giurisdizione or 
dinaria, alla quale non compete valutarne le ragioni, 
ne ammettere mezzi probatori per dimostrarne V inat- 
tendibilità, e non compete altresì valutarne gli effetti 
politici, consistenti, per esempio, neir essersi impedita 
la manifestazione della pubblica opinione in affari di 
Governo. Tali effetti, non riferendosi al diritto in se 
stesso, ma al suo esercizio collettivo, non offrono ma- 
teria p*er la giurisdizione ordinaria, la quale non po- 
trebbe reintegrare la persona neir esercizio del diritto 
di tener quella determinata riunione senza revocare 
r atto amministrativo, ciò che le è negato dalla legge 
affinchè il potere giudiziario non possa costituirsi giu- 
dice degli interessi pubblici affidati esclusivamente al- 
l' autorità amministrativa. In un caso quindi come co- 
desto manca air autorità giudiziaria la materia su cui 
spiegare la propria giurisdizione, od esercitare il suo 
potere coercitivo, non verificandosi V estremo di effetti 
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giuridici lesivi del diritto delle persone. Infatti collo 
scioglimento della riunione i cittadini non vengono 
spogliati del diritto politico, ma impediti legittimamente 
di esercitarlo in un dato momento per ragioni di or- 
dine pubblico, e non ne scaturiscono effetti civili su- 
scettibili dell'azione di danno. Se al contrario l'au- 
torità politica vietasse permanentemente le riunioni, 
verrebbe a spogliare i cittadini di un diritto politico ad 
essi riconosciuto dallo Statuto^ ma di ciò ci occupe- 
remo nel commento all' art. cinque. 

II. I poteri dell' autorità amministrativa hanno un 
limite nei diritti dei singoli individui, e custode di 
questo limite e vindice delle ragioni private fondate 
sul diritto è V autorità giudiziaria. Ma le esigenze del 
pubblico interesse possono richiedere che l' autorità 
amministrativa oltrepassi la linea di confine e si im- 
possessi dei beni particolari. E egli ammissibile in tal 
caso r esercizio dell' azione possessoria? Fu concor- 
demente giudicata in senso negativo. L' azione posses- 
soria è istituita per l' integrità dello stato di fatto fino 
alla risoluzione delle questioni di merito, ed h^ il suo 
fondamento nella illegittimità dell'esercizio diretto delle 
proprie ragioni sopra oggetti controversi. Questi estre- 
mi mancano nella violazione del possesso che avvenga 
mediante un atto dell' autorità amministrativa, per cui 
l' azione possessoria viene meno nella sua ragione e 
nei suoi fini. 

Il diritto pubblico ha il suo fondamento nella na- 
tura organica che assume la società politica. Ma poi- 
ché essa è la suprema espressione, la più alta forma 
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di organizzazione degli interessi collettivi, gli interessi 
minori, e i minori diritti non debbono avere efficacia 
di attraversarli, od impedirne la tutela e T incremento. 
Il diritto delle persone, di fronte al giure pubblico, va 
considerato in modo diverso da quello consacrato nei 
rapporti individuali, nei quali va attribuito e difeso con 
un criterio rigido ed assoluto. Nei privati hannosi di 
fronte soggetti del diritto assolutamente fra loro eguali; 
non così avviene del Governo Come potere politico. 
Mentre pertanto rimane integro il concetto della colpa 
aquìliana^ della quale non resta immune lo Stato in 
quanto coi provvedimenti d'ordine pubblico venga re- 
cato danno giuridicamente valutabile al privato, si 
provvede affinchè V azione del Governo non venga pa- 
ralizzata colla integrale applicazione del diritto comune. 
Come quindi non si ammette 1' esercizio dell' azione 
possessoria per impedire P attuazione dèi provvedimenti 
amministrativi, fu altresì sentenziata l'incompetenza 
dell' autorità giudiziaria ad impedire la prosecuzione di 
un' opera pubblica, per la quale risultino violate le di- 
stanze legali ai sensi del Codice civile, dovendo essa 
limitarsi a riconoscere la lesione del diritto privato 
per i conseguenti eifetti civili, che si risolvono nel ri- 
sarcimento dei danni. 

In massima può derivare ragione di rivalsa o di in- 
dennità da ogni atto dell' autorità amministrativa, che 
abbia conseguenza di diminuire il patrimonio dei pri- 
vati. A questo principio conviene risalire per rendersi 
ragione degli effetti giuridici^ dì cui è competente a 
conoscere 1' autorità giudiziaria. Però 1' articolo in e- 
same non si arresta ai soli effetti giuridici generati da 
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un atto amministrativo, ma vuole, perchè costituiscano 
materia di contesa giudiziaria, che siano posti in rela- 
zione coir oggetto dedotto in giudizio. E quindi dalla 
natura dell'oggetto che si viene a stabilire se la do- 
manda includa una questione di diritto, e se siavi ra- 
gióne di effetti giuridici. 

Non si confonda tuttavia colla questione di compe- 
tenza, la quale può dar luogo alla applicazione della 
legge sui conflitti di attribuzioni. Il conflitto di attri- 
buzione sorge quando il privato invoca V assistenza 
dell'autorità giudiziaria per distruggere un atto dell'au- 
torità amministrativa: quando invece il privato accampa 
pretese per asseriti effetti civili in dipendenza del me- 
desimo, la controversia va considerata di competenza 
giudiziaria limitatamente agli asseriti effetti, per stabi- 
lire se la domanda contenga un valore giuridico indi- 
pendentemente dal merito dell'atto amministrativo, del 
quale al giudice è vietato investirsi. 

Alcuni esempi varranno a rendere l'idea più precisa: 
In tempo di epidemia, se il Prefetto, per evitare tu- 
multi, nega la libera pratica ad un vapore, che ne a- 
vrebbe diritto in base alle ordinanze ministeriali di 
sanità marittima, e lo obbliga a riprendere il mare con 
direzione coattiva al luogo destinato per le quarantene, 
l'atto è bensì legittimo in quanto viene emanato in 
forza dei poteri che la legge attribuisce ai Prefetti pei 
casi d'urgenza, ed ha per fine la tutela dell'ordine pub- 
blico, ma nei suoi effetti civili rientra nella giurisdi- 
zione dei tribunali. Al contrario se il capitano chia- 
masse in giudizio il Prefetto per la revoca del prov- 
vedimento, l'incompetenza assoluta dell'autorità giudi- 
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ziaria sarebbe manifesta, ed apparirebbe fondato P ele- 
vamento del conflitto ai sensi della legge sui conflitti 
di attribuzioni. 

Similmente se in tempo di piena di un fiume il 
Prefetto, sul parere del Genio Civile, ordina il taglio 
dell'argine per evitare danni maggiori, è il privato, sui 
fondi del quale viene a riversarsi la massa delle acque, 
chiama in giudizio Tamministrazione, devesi distinguere, 
se razione è rivolta al ripristinamento dell'argine, la 
domanda sfugge alla competenza giudiziaria e deve il 
Prefetto elevare il conflitto; se invece è rivolta a con- 
seguire il risarcimento dei danni, rientra nella compe- 
tenza giudiziaria. — Sopra questo caso abbiamo una 
notevole sentenza della Cassazione di Roma, la quale, 
mentre afferma la competenza giudiziaria a conoscere 
della proponibilità dell' azione di danno, esclude che 
possa formare oggetto di indagini giudiziarie, mediante 
nuovi mezzi probatori, il merito del provvedimento am- 
ministrativo, e nega all'attore il diritto a risarcimento, 
parificando il fatto a caso di forza maggiore, che l'a- 
zione amministrativa mirava ad attenuare, con criteri 
ed apprezzamenti che sfuggono al sindacato giudiziario. 

Ebbi già occasione nel commento all'art. 2 di ri- 
produrre un concetto di giurisprudenza affermato con 
autorevoli decisioni, pel quale, se ogni domanda per ri- 
sarcimento di danni presuppone l'esistenza di un diritto, 
che si ritiene leso, non per ciò bassi la competenza 
assoluta dell' autorità giudiziaria, desumendosi questa 
dall'oggetto della domanda, dal quale si viene a cono- 
scere se la contestazione cada sopra un diritto civile 
ovvero sopra interessi, che le leggi d'ordine pubblico 
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non consentono che assumano la natura di diritti, e 
che sono devolute esclusivamente alla cognizione del 
potere amministrativo. Infatti se un privato volesse 
chiamare in giudizio V amministrazione per risarci- 
mento di danni in conseguenza della negata autoriz- 
zazione di aprire un pubblico esercizio, mancherebbe 
il substrato airazione, non esistendo il diritto, dalla cui 
lesione si vorrebbe far scaturire quello al risarcimento, 
e V incompetenza giudiziaria, a conoscere anche degli 
effetti dell'atto amministrativo, apparirebbe manifesta. 



III. Questa del substrato giuridico dell'azione è la ri- 
cerca fondamentale anche per riguardo alle lesioni del 
diritto di proprietà. L'art. 438 del Codice civile dichiara 
che: « nessuno può essere costretto a cedere la sua 
« proprietà^ od a permettere che altri ne faccia uso se 
« non per causa di utilità pubblica legalmente ricono- 
€ sciuta e dichiarata^ e premesso il pagamento di una 
« giusta indennità. » Senonchè a codesto articolo, ge- 
nerale ed assoluto, costituisce una limitazione il pre- 
cedente articolo 436 cosi concepito: « La proprietà è 
« il diritto di godere e disporre delle cose nella ma- 
ai niera più assoluta^ purché non se ne faccia un uso 
« vietato dalle leggi e dai regolamenti. » (i). 

Se pertanto in forza del 438 ogni atto dell'autorità 
amministrativa, che abbia per effetto di diminuire il 
patrimonio del privato, dà diritto ad una giusta inden- 
nità, per il 436 l'esercizio del diritto di proprietà è 



(1) Parafrasi dell' aforisma dell'antica dottrina: jus uienii et abultnii ^ualtnu: 
juris ratio patitur. 
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subordinato alla osservanza delle leggi e dei regola- 
menti d'ordine pubblico, e la violazione dei medesimi 
pone la proprietà fuori della legge, e conferisce all'au- 
. torità amministrativa la podestà di disporne in quei 
modi, che sono richiesti dall'interesse generale, anche 
col distruggerla, senza che sorgano quegli effetti civili 
che sono la sostanza dell'articolo che esaminiamo. Av- 
vertasi che il codice civile, con esatto concetto della 
legislazione amministrativa, si riporta, non solo alle 
leggi, ma altresì ai regolamenti, dai quali ultimi, per 
le disposizioni della legge comunale, si può discendere 
fino alle ordinanze dei Sindaci, potendo essi nei casi 
urgenti emettere provvedimenti sopra le materie pro- 
prie dei regolamenti locali. 

Pertanto, se l'autorità amministrativa in tempi di 
epidemia vieta il commercio di determinate specie di 
sostanze alimentari, fa uso della sua legittima podestà 
senza far sorgere effetti civili, che la obblighino a ri- 
sarcimento di danni, e compie lo sviluppo dei suoi po- 
teri impossessandosi delle dette sostanze colte in con- 
travvenzione e distruggendole. Similmente degli indu- 
menti, e in generale degli effetti, che siano stati a con- 
tatto colle persone decedute per malattie epidemiche o 
contagiose, l'autorità amministrativa può vietare Tuso 
nel modo il più assoluto, e poiché, proibitone Tuso, 
essi cessano dall'avere qualsiasi valore, la stessa auto- 
rità, per assicurarsi che non si sottraggano al divieto, 
può distruggerli, senza che sia tenuta a sottostare al 
risarcimento dei danni. 
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IV. L'atto amministrativo, che abbia formato argo- 
mento di una contestazione giudiziale per i suoi ef- 
fetti in relazione al diritto civile o politico delle per- 
sone, non può essere revocato o modificato dalla au-. 
torilà giudiziaria. Compiuto il giudizio la parte lesa 
devesi ritenere in termine per produrre ricorso alla 
competente autorità amministrativa, alla quale è fatto 
obbligo di conformarsi al giudicato dei tribunali in 
quanto riguarda il caso deciso. In che consista l'obbli- 
go giurisdizionale di attenersi al giudicato della ma- 
gistratura ordinaria apparisce chiaramente da quanto 
siamo venuti fin qui esponendo. Come sfugge alla giu- 
risdizione amministrativa la controversia sul diritto, 
cosi deve formare stato per essa quanto sul medesimo 
abbia deciso V autorità giudiziaria. Le è quindi inter- 
detto di contestare, nelP investirsi dei ricorsi, la ma- 
teria giuridica, la quale non può essere riesaminata in 
sede di ricorso amministrativo. In questo e non in al- 
tro senso va inteso il secondo capoverso dell'articolo 
in esame. — Infatti il conformarsi al caso deciso non 
può riferirsi al merito dell'atto amministrativo sottratto 
al sindacato giudiziario, e che per conseguenza non 
può avere formato materia di sentenza. Deve invece 
riferirsi alle risoluzioni sul valore giuridico della con- 
troversia in relazione ai diritti della persona. Così se i 
tribunali hanno deciso che un suolo, sul quale l'auto- 
rità amministrativa abbia esercitato atti di suo istituto, 
non fu mai legittimamente acquisito al demanio pub- 
blico, l'amministrazione non può contestare' il giudicato 
in sede di ricorso, ma è tenuta, o a perfezionare il 
passaggio del fondo in questione fra i suoli pubblici 
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colle ritualità della legge pagando le debite indennità, 
o reintegrare il privato nel suo possesso. 

Di fronte ad un atto d^ impero amministrativo Pau- 
torità giudiziaria non ha altra competenza che quella 
di stabilirne gli effetti in rapporto al diritto delle per- 
sone. Alla sua volta l'autorità amministrativa, eccitata 
con ricorso a revocare il proprio atto in virtù della 
decisione giudiziaria, non può dispensarsi dal conside- 
rare come faciente stato il giudicato dei tribunali, ed 
ha la scelta o di revocare il proprio atto, o di subirne 
gli effetti tali e quali furono ritenuti dal giudicato 
sottratto al suo esame. 
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In questo^ come in ogni altro caso^ le Autorità giu- 
diziarie applicheranno gli atti amministrativi ed i re- 
golamenti generali e locali in quanto siano in confor- 
mità alle leggi, 

I. Q/ipplicare gli atti amministrativi vale ritenerli 
come emanazioni legittime del potere amministrativo 
produttive degli effetti di diritto voluti dalF autorità 
che li ha emessi. 

Sotto tale punto di vista questo articolo indiscuti- 
bilmente attribuisce alla autorità giudiziaria la compe- 
tenza di esaminare il valore legale degli atti ammini- 
strativi prima di applicarli come emanazioni legittime 
del potere pubblico nelle controversie nascenti dai loro 
effetti sui diritti delle persone. Né potevasi da ciò pre- 
scindere quando si consideri che Tatto amministrativo 
nella sua entità giuridica deve essere la legittima espli- 
cazione del potere pubblico competente per avere ef- 
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ficacia imperativa, percui non potevasi dispensare Tau- 
torità giudiziaria dalla indagine sulla legittimità del 
medesimo per determinarne il valore giuridico nelle 
controversie cui dà origine, o pretesto. 

Intorno alla responsabilità giuridica dello Stato, che 
è materia tuttavia di dispute nella dottrina e nella giu- 
risprudenza ed è lungi dall'avere conseguito la desi- 
derata soluzione, in un commento non è dato diffon- 
dersi. Basterà porre la tesi nei suoi termini esatti per 
la retta intelligenza del testo della legge. La lesione 
del diritto delle persone per fatto deirammìnistrazione 
può avvenire: 

1. Mediante un atto amministrativo emanato, legit- 
timamente per forma, sostanza e competenza. 

2. Mediante un atto legittimamente emanato per 
forma e competenza, ma eccedente i limiti del diritto 
pubblico nella materia. 

3. Mediante un atto arbitrario. 

4. Mediante errore o negligenza in operazioni d'uf- 
ficio non costituenti atti amministrativi nel senso di 
questa legge. . 

5. Mediante regolamenti od ordinanze di natura 
permanente. 

Può ritenersi che abbia un valore giuridico in questa 
materia la distinzione fra gli organi del potere ammi- 
nistrativo e gli strumenti di esso. Gli organi, ossia i 
funzionari investiti di un determinato grado di autorità, 
nei limiti delle loro funzioni impegnano la pubblica 
amministrazione, la quale non è chiamata in causa 
jure privatorum, ma per gli effetti civili derivanti dal 
legittimo esercizio dell' autorità. Richiamerò in propo- 
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sito Tesempio esposto nel commento all'art. 4, quello 
cioè del vapore costretto dal Prefetto a riprendere il 
mare per ormeggiarsi nel luogo destinato alle quaran- 
tene, quantunque, per le ordinanze di sanità marittima 
in vigore, non fosse tenuto a sottostarvi. Il Prefetto, 
investito del potere di provvedere d' urgenza alla tu- 
tela dell'ordine pubblico, ha emesso un provvedimento 
legittimo per forma e sostanza, ma lesivo del diritto 
privato, ed ha impegnato l'amministrazione. Così di- 
casi se il Prefetto per motivi d'ordine pubblico sospende 
il corso di lavori appaltati recando danno all'impresa, 
o se per ragioni di igiene o di sicurezza pubblica chiude 
al pubblico transito una via, e su questa i frontisti vi 
abbiano acquisite servitù attive. In tutti questi casi 
Tatto amministrativo, legittimo per forma e sostanza, 
emesso da un organo dell'autorità, impegna l'ammini- 
strazione, la quale non può, collo sconfessare il fun- 
zionario, sottrarsi alla responsabilità civile. 

Gli esempi precedenti si riferiscono agli atti legit- 
timi per forma e SQstanza, i quali non ostante tali e- 
stremi inducono lesione di diritti, e quindi esperimento 
di azione innanzi al giudice ordinario. In codesti casi 
l'indagine sulla legittimità non può mutare l'esito del 
giudizio di merito. 



II. Di maggiore importanza riesce invece l'mdagine 
intorno alla legittimità quando, non movendosi ecce- 
zione sulla forma e sulla competenza, si eccepisca che 
l'atto abbia esorbitato dai confini segnati dalle leggi 
al potere amministrativo. In questo caso si avrebbe il- 
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legittimità sostanziale, la quale può far sorgere l'azione 
di danno, che sarebbe mancata qualora non fosse sus- 
sistita r illegittimità. La celebre controversia dibattuta 
per le espropriazioni dell' Esquilino offre un caso della 
specie. Il Consiglio di Stato volle ammettere, per con- 
siderazioni affatto speciali, potersi comprendere nelle 
espropriazioni per il quartiere dell'Esquilino, oltre dei 
suoli da destinarsi agli usi pubblici, anche le zone la- 
terali per farne suoli edificatori. Senonchè la Corte di 
Cassazione di Firenze affermò illegittime queste ultime, 
come esorbitanti dalla legge organica sulle espropria- 
zioni. E poiché alla Corte era interdetto revocare o 
modificare il Decreto Reale emanato sull'avviso del 
Consiglio di Stato, l'effetto della illegittimità rilevata 
dalla Corte predetta fu di far sorgere l'azione di danno 
ai sensi del diritto comune laddove non avrebbe po- 
tuto sussistere che il diritto alla indennità coi criteri 
speciali della legge sulle espropriazioni. 

Nel caso pertanto d' illegittimità sostanziale di un 
atto amministrativo, per effetto dell'articolo di legge 
posto in testa a questo capitolo, l'autorità giudiziaria 
si astiene dalV applicarlo : ma perchè, quando l'atto pre- 
mana da quell'organo del potere pubblico, che ha la 
podestà di emetterlo, non può revocarsi dalla giurisdi- 
zione ordinaria, ancorché abbia esorbitato dalla legge, 
Teffetto del non applicarlo sta nel far sorgere una le- 
sione di diritto, che nel caso della piena legittimità 
non avrebbe avuto fondamento giuridico. 

Giacché la legge sul contenzioso mira a circoscri- 
vere nei rispettivi confinì le giurisdizioni amministra- 
tive e giudiziarie, ed a determinare entro quali limiti 
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e con quali effetti la giudiziaria possa assumere la di- 
fesa dei diritti delle persone di fronte agli atti del po- 
tere amministrativo aventi carattere di atti d'autorità, 
i casi di lesione del diritto che non presentano questo 
estremo non cadono nel concetto di questa legge e 
vanno regolati con norme diverse, applicando secondo 
i casi il diritto civile comune o il diritto penale, senza 
alcun riguardo alle disposizioni del contenzioso ammi- 
nistrativo. Così se l'autorità giudiziaria si inducesse, 
ciò che non ha fatto ancora, a tenere responsabile il 
Governo delle negligenze e degli errori degli uffici po- 
stali, applicherebbe il diritto civile, jure privatorum^ 
senza alcun riguardo alla presente legge. 



III. Resta ad esaminare il caso della lesione del di- 
ritto mediante regolamenti, od ordinanze di natura 
permanente. Essenziale caratteristica del potere ammini- 
strativo è la facoltà di emanare regolamenti ed ordi- 
nanze per* proprio istituto, e frequentemente per dele- 
gazione legislativa. La dottrina distingue i regolamenti 
che il potere amministrativo emana per chiarimento 
della legge e per espressa delegazione del legislatore 
da quelli che pubblica per proprio istituto, in virtù dei 
suoi poteri e come esercizio della podestà esecutiva. I 
primi inclina a considerarli continuazione della legge, 
rivestiti del carattere e della forza imperante della legge 
medesima, sottratti per conseguenza al controllo del 
potere giudiziario, cui spetta di interpretarli, non cen- 
surarli^ e suscettibili esclusivamente del controllo po- 
litico, che si esplica col diritto di interpellanza e colle 



Digitized by VjOOQIC 



RIFIUTO DI APPLICAZIONE 77 

mozioni di biasimo in Parlamento: ma codesta massi- 
ma, che presa in senso assoluto potrebbe nuocere al 
funzionamento organico dei poteri dello Stalo e sce- 
mare le garanzie del diritto per la scarsa efficacia delia 
responsabilità politica subordinata a criteri di un ordine 
troppo alto per applicarsi rigidamente a casi speciali 
e secondari, non è ben accetta al potere giudiziario in 
Italia. I secondi quali atti amministrativi si ritengono 
soggetti al controllo giudiziario per la indagine sulla 
legittimità, come ogni altro atto amministrativo. Con- 
seguentemente, se con questi ultimi, o con ordinanze 
di carattere permanente alterasi il concetto dei diritti 
affermati e attribuiti dallo Statuto e dalle leggi, si im- 
pongono vincoli, che ledano i diritti stessi, o ne impe- 
discano l'esercizio, l'autorità giudiziaria si astiene dal- 
Papplicarli, vale a dire dal riconoscerne il valore giu- 
ridico e la forza imperante, (i) 

D'ordinario questa categoria di atti amministrativi 
riveste la forma proibitiva, ed in questo caso il rifiuto 
della loro applicazione per parte dell'autorità giudizia- 
ria si esplica praticamente col non riconoscerne e non 
applicarne le sanzioni penali, nei giudizi contravven- 
zionali di sua spettanza in virtù dell'art. 2 di questa 
legge. La Corte di cassazione di Torino contestò al 



(i) La norma fondameli t:' le che regola in questa materia la competenza dell'au- 
torità amministrativa e dalla quale non può dipartirsi è la seguente : 

« In tempi ordinari e in condizioni normali non può vietare né temporanea- 
mente, né permanentemente, ciò che le leggi non vietano, anche nelle materie sog- 
gette a permesso, il quale riguarda soltanto 1' accertamento delle condizioni volute 
nel pubblico interesse. 

« Nei casi contingenti e di urgenta può imporre divieti temporanei in tutte le 
nutcric nelle quali è coinvolto il pubblico interesse, » 



Digitized by VjOOQIC 



78 IN SEDE PENALE E IN SEDE CIVILE 

Prefetto la facojtà di vietare permanentemente, mediante 
ordinanza, gli spari di fucile nelle strade di campagna, 
e ritenne Tordinanza inapplicabile per incostituzionalità. 
Ha al riguardo osservato che se il codice penale e la 
legge di pubblica sicurezza limitano il divieto allo 
sparo delle armi da fuoco nei luoghi abitati e loro 
vicinanze, e se le leggi sulla caccia provvedono all'e- 
sercìzio della caccia all'aperto, vietare di sparare fucili 
in determinate vie di campagna si risolve nel divieto 
permanente dell'esercizio del diritto di caccia in luoghi 
dove per le leggi la caccia è permessa. Conseguente- 
mente, se il Prefetto può porre codesto divieto per una 
determinata circostanza, non lo può con efficacia legale 
in modo permanente, ed il giudice deve astenersi dal- 
Tapplicare l'ordinanza per quanto concerne le contrav- 
venzioni deferite alla sua cognizione. 

Può anche questa materia dare occasione a contro- 
versia civile, ed in questo caso l'effetto del rifiuto di 
applicazione è d'ordinario di far sorgere l'azione di 
danno, che non avrebbe fondapnento giuridico nel caso 
della riconosciuta legittimità. Così la disposizione di 
un regolamento di edilità per la quale venisse vietato 
di sovrapporre nuovi piani alle case di abitazione va 
considerata non conforme al diritto, non potendosi im- 
porre ad un privato di mantenere la sua casa ad una 
determinata altezza, quando altri abbia case di altezza 
maggiore. L' altius non tollendi^ come prescrizione di edi- 
lizia, non può legittimamente imporre disparità di condi- 
zioni, percui devesi limitare a stabilire, con norma gene- 
rale, che tutti i fabbricati non possano essere portali oltre 
lina data altezza da fissarsi in rapporto alla ampiezza 
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della via. Molto meno una tale prescrizione potrebbe ave- 
re efficacia di fare ribassare coattivamente quei fabbricati 
preesistenti, che avessero una altezza superiore. Dicasi 
altrettanto se per mantenere intatto l'orizzonte di un 
luogo pubblico si vietasse di fabbricare dal lato che 
circoscrive V orizzonte stesso. In questi casi V autorità 
giudiziaria si rifiuta d'applicare il regolamento in sede 
di contravvenzione e manda assolti i contravventori, 
od ammette l'azione di danno in sede civile, ritenuto 
l'atto amministrativo non conforme alle leggi, in quanto 
eccede la misura consentita al potere amministrativo, di 
provvedere nel pubblico interesse in rapporto al diritto 
di proprietà, la cui subordinazione all'interesse pubblico 
non può estendersi fino a scemarne il valore legitti- 
mamente acquisito, se non colle norme della legge or- 
ganica per le espropriazioni, o nei casi e cogli effetti 
civili previsti dall'art. 7, di cui a suo luogo ci in- 
tratterremo, (i) 



(i) Per la tutela dell'ordine pubblico e degli interessi collettivi l'autorità am> 
ministrativa può essere indotta a compiere atti in danno delle persone costituenti 
infrazioni alla legge penale. Qiieste specie di atti non appartengono alla ca- 
tegoria di <)uelli che sono giurisdizionalniente regolati dalla legge sul contenzioso* 
Ma ove mancasse un provvedimento al riguardo l'autorità amministrativa po- 
trebbe essere impedita nelle sue funzioni dalla giudiziaria, la quale, se per la legge 
sul contenzioso non può revocarne gli'atti. libera invece di fronte al codice pe- 
nale, potrebbe essere indotta ad esercitare una azione repressiva talvolta funesta 
al pubblico bene. 

£ <yrtam3nt3 desiderabile che casi di codesta natura si presentino di raro; ma è 
evidente essere opportuno che » giudicare se un atto dell'autoriti amministrativa 
vietato dal codice penale, sia stato determinato da impellenti necessità di ordine 
pubblico, venga chiamato un potsre diverso dal giudiziario, al fine di non attri- 
buire a questo ultimo per via indiretta azione coercitiva sul potere amministrativo. 

A C'ò provvede l'istituto della garanzia introdotto nella legge comunale cogli 
articoli 8 e no, pei quali i prefetti e sotto prefetti e i s ndaci non possono es- 
sere chiamati a rispondere dell'esercizio delle loro funzioni, fuorché all'autorità 
superiore ammin-strativa, né sottoposti a procedimento per alcun atto di tal*» e- 
sercizio, senza autorizzazione del Re, previo parere del Consiglio di Stito. 

Ed invero se l'atto violatore del codice panale fu compiuto pir una suprema 
necessità pubblica, cessa di essere reato mancandovi l'intenzione prava di nuo- 
cere, come l'occupazione dei beni privati per lo stesso titolo non riveste i carat- 
teri della violazione del diritto di proprietà; e nell'un «-aso e nell'altro non può 
essere giudice adatto che l'autorità alla quale è affidata la custodia degl'interessi 
collettivi, la responsabilità de'.la loro difesa e il giudizio sulle supreme ragioni di 
governo. 
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Sono escluse dalla competenza dell* Autorità giudi- 
:^iaria le questioni relative all'estimo catastale ed al 
riparto di quota e tutte le altre sulle imposte dirette 
sino a che non abbia avuto luogo la pubblicazione dei 
ruoli. 

In ogni controversia d'imposte gli atti di opposizione 
per essere ammissibili in giudizio dovranno accompa- 
gnarsi dal certificato di pagamento delVimposta^ eccetto 
il caso che si tratti di doma/ida di supplemento, 

Oselle controversie relative air imposte così dirette 
come indirette la giurisdizione ordinaria sarà sempre 
esercitata in prima istanza dai tribunali di Circonda* 
riOj ed in seconda istanza dalle Corti d'Appello, 

Per quanto la materia delle imposte sia di diritto 
pubblico, il debito d'imposta, riferendosi ai beni che 
appartengono alle persone, e dei quali devono esse 
spogliarsi per le esigenze dei pubblici servizi, può co- 



Digitized by VjOOQIC 



GENERALITÀ - 8l 

stìtuire Oggetto di contestazione giudiziaria, ancorché 
non esista nella legislazione una disposizione speciale 
che lo affermi in modo diretto e categorico. Aggiun- 
gasi che Tautorità giudiziaria, quando non ne sia im- 
pedita da una espressa disposizione di legge, deve in- 
vestirsi di qualunque domanda intesa a far valere un 
diritto in giudizio, e quindi anche di quelle rivolte alla 
difesa dell'integrità dei bèni di fronte ad indebita ap- 
plicazione ài imposta. Vedrà a quale delle figure giu- 
ridiche dovrà aggrupparsi la materia dedotta in giudi- 
zio secondo l'oggetto della donrtanda, ma di essa è in- 
dubbiamente competente a conoscere, salve le limita- 
zioni, che ora vedremo. 

Godesti principi generali, chie sono ammessi anche 
dalle principali leggi d'imposta, (i) mentre restano afr 
fermati coU'articolo che esaminiamo, ricevono al tempo 
stesso col medesimo quella misura, die vale a cohte- 
nere la competenza giudiziaria entro certi limiti, oltfe 
i quali possono soffrire nocumento le ragioni e le esi- 
genze del diritto pubblico e deiramministrazione. 



(i) La legge sulla ussa di botlo 13 settembre 1874 deferisce al Tribunali ci* 
vili la cognizione delle controversie nascenti dalla medesima. 

La legge 24 agosto 1877 per l'imposta sui redditi della ricchezza mobile am- 
mette il ricorso all' Autorità giudiziaria a tenore delle leggi vigenti* escludendo 
però espressamente la cognizione delle domande concernenti la semplice estima- 
zione dei redditi. 

La legge 26 gennaio 1865 concernente l'imposta sui fabbricati ammette essa 
pure il ricorso in via giudiziaria entro sei mesi dalla pubblicazione dei ruoli, e 
questo termine è dichiarato perentorio dalla legge 11 agosto 1870. 

Il regolamento generale sui dazi interni di consumo 2$ agosto 1870, dopo a- 
ver stabilito l'ordine delle giurisdizioni ariHiiinistrative per le decisioni in materia 
di dazio consumo, dichiara che le medesime non pregiudicano la competenza giu- 
diziaria in conformità dell'art. 84 del codice di procedura civile. 

La legge i marzo 1886, che riordina l'imposta fondiaria, diiìhuira nulla in- 
novato in quanto riguarda la competenza dell'autorità giudiziaria in materia di 
catasto alle disposizioni della legge 20 marzo 1865 nel contcnzicso amministrativo. 
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E tale preordinamento dei limiti giurisdizionali era 
tanto più necessario in quanto che la competenza giu- 
diziaria in materia d' imposte è affermata illimitata- 
mente dal codice di procedura civile, il cui articolo 84 
attribuisce ai tribunali civili la veste di conoscere di 
tutte le cause in materia di imposte dirette od indi- 
rette, qualunque ne sia il valore. Né la disposizione 
del codice di procedura civile avrebbe potuto essere 
diversa da quella che è. per avvicinarsi a quella che 
esaminiamo, perchè questa mira a salvaguardare le ra- 
gioni dell'amministrazione, e di sua natura si attiene 
alla divisione organica dei poteri, non alla ritualità 
processuale di diritto comune. 

Fino a che non abbia avuto luogo la pubblicazione 
dei ruoli le controversie concernenti il debito d'im- 
posta non possono essere portate in giudizio. Eminenti 
ragioni di pubblico interesse giustificano tale disposi- 
zione. D'altronde fino a che il ruolo non è reso ese- 
cutorio non è perfetto il titolo creditorio dell'ammini- 
strazione, e non è definitivo il debito d'imposta nei 
rapporti della quotizzazione, per cui mancherebbe il 
fondamento all'azione di indebito. L'autorità giudizià- 
ria pertanto, non è ammessa a conoscere delle que- 
stioni concernenti le tasse durante il periodo delle for- 
mazioni dei ruoli, e non può coli' investirsi di contro- 
versie portate intempestivamente alla sua cognizione 
interrompere il corso della procedura amministrativa 
intesa a stabilire il carico d'imposta, molto più che 
nella predetta procedura sono fissate norme e stabiliti 
istituti giurisdizionali al fine di risolvere le contro- 
versie in via amministrativa e porgere ai contribuenti 



Digitized by VjOOQIC 



NEL TEMPO E NELLA MATEWA 83 

le necessarie garanzie di proporzionalità dei carichi ai 
redditi, e non potrebbe ammettersi l'azione contempora- 
nea di due distinte giurisdizioni sulla medesima materia. 

Per quanto grammaticalmente oscuro il primo alinea 
dell'articolo in esame, fu dalla giurisprudenza interpre- 
tato nel senso, che V autorità amministrativa è sola 
competente a giudicare della estimazione del reddito 
imponibile, e le decisioni delle commissioni ammini- 
strative sulla determinazione dei redditi non possono 
^ssere sindacate dai Tribunali. Esse hanno carattere ar- 
bitrameniale in quanto entri a comporle l'elemento e- 
lettivo: sono organi sussidiari dell'amministrazione con 
veste peritale, quando sono costituite dal potere ammi- 
nistrativo con attribuzioni attive per la formazione della 
matricola, per il riparto dei contribuenti in classi ecc. 

Chiuso il periodo delle giurisdizioni amministrative 
e colla esecutorietà del ruolo costituito il titolo nel 
quale è fondato il debito d' imposta, rivive la compe- 
tenza giudiziaria, la quale non può essere circoscritta 
in via di massima entro confini prestabiliti, di fronte 
alla infinita varietà dei casi che possono essere presen- 
tati al suo esame. Non può aggirarsi però che sulla 
giuridicità del debito d'imposta in relazione alle leggi 
ed ai regolamenti, che determinano le condizioni per- 
chè nasca, esclusa ogni investigazione sulla estimazione 
dei redditi e conseguentemente sul riparto nelle classi, 
che hanno pei* fondamento la detta estimazione. In al- 
tri termini all'autorità giudiziaria può, se eccitata, spet- 
tare la decisione sul debito di imposta quando si di- 
sputi se una determinata persona abbia le condizioni 
volute dalla legge per essere compresa fra i contribuenti 
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di una determinata tassa, non sullo ammontare di essa 
commisurato sui redditi imponibili. Naturalmente, at- 
torno a codesta controversia possono aggrupparsi innu- 
merevoli questioni, le quali, avendo attinenza alle qua- 
lità giuridiche ed allo stalo delle persone, sono di e- 
sclusiva competenza giudiziaria: questioni di possesso, 
di dominio, di famiglia, di domicilio, di professione e 
via discorrendo. Né soltanto Tinlerpretazione delle leggi 
e dei regolamenti generali per le imposte dirette dello 
Stato rientra nella competenza giudiziaria sotto il punto, 
di vista sopra indicato, ma altresì quella dei regola- 
menti locali in quanto specificano le condizioni alle 
quali una persona può essere compresa fra i contribuenti 
di una determinata tassa, non modificandosi la natura 
giuridica della imposta pel fatto di essere applicata dagli 
enti locali a beneficio dei servizi locali, e non bastando 
a sopprimere la competenza giudiziaria le speciali giu- 
risdizioni create dalla legge e dai regolamenti ed il 
diritto al ricorso, quando non esista una espressa dispo- 
sizioni di legge, che vieti ai giudici ordinari la cogni- 
zione delle domande in materia. 

Anche nei rapporti delle imposte vale la regola 
fissata con tanta chiarezza dalla Corte di cassazione 
di Roma, che: la improponibilità delPazìone intanto si 
risolve nella incompetenza giudiziaria, in quanto, man- 
cando all'azione introdotta il substrato del diritto che 
l'autorità giudiziaria è deputata a garantire, con essa 
azione si voglia assicurare un mero interesse, al quale 
altri mezzi di tutela sono preordinali. Tale è il caso 
del più e del meno dell' imposta, vale a dire della e- 
stimazione del reddito, la quale rappresentando un 
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mero interesse si svolge e si chiude colle giurisdizioni 
amministrative. Che se al contrario la controversia sì 
attiene al diritto, e la domanda venga introdotta per 
determinare se nel concreto caso ne esistano le condi- 
zioni, allora è l'autorità del giudice quella che, legitti- 
mamente svolgendosi nella pienezza della sua compe- 
tenza, si fa a decidere se codeste condizioni concorrano 
nel caso sottoposto alle sue decisioni. 

Fu quindi deciso essere competente l'autorità giu- 
diziaria a conoscere della domanda per esonero dalla 
tassa di esercizio e rivendita, quando colla medesima 
non si solleva una questione di semplice estimazione, 
ma si sostiene di non dovere essere sottoposto per al- 
cun motivo alla tassa. 

Tale è il caso dei sacerdoti e degli esercenti le pro- 
fessioni liberali, che vollero sostenere non essere com- 
presi nel concetto della tassa di esercizio. Tale è si- 
milmente il caso della controversia relativa al signi- 
ficato legale della famiglia nei rapporti della tassa di 
fuocaticQ, per determinare in quali casi i componenti 
formino un unico ente, ed in quali, ancorché conviventi, 
abbiansi a considerare per singoli capi. 

Costituendo le leggi d' imposta matèria di diritto 
pubblico, conviene considerare l'azione in giudizio quale 
garanzia sussidiaria del cittadino. Non abbiamo infatti 
una rigorosa divisione di poteri e di giurisdizioni al 
riguardo, e le giurisdizioni amministrative sono in- 
vestite della competenza di risolvere tutte le contro- 
versie di qualsivoglia natura, che concernono l'appli- 
cazione della legge d'imposta, sieno esse relative alla 
determinazione del reddito imponibile in materia d'im- 
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poste dirette, o riguardino le controversie fra contri- 
buenti ed agenti della riscossione per le indirette, o 
finalmente si attengano alla interpretazione delle leggi 
intorno all' indole, alla estensione, al carattere delle 
varie imposte, od alle qualità ed allo stato delle per- 
sone. Tuttavia Tesercizìo della azione in giudizio or- 
dinario non è subordinato al preventivo esperimento 
delle giurisdizioni amministrative, e il cittadino può 
esimersi dallo esnerimentarle a condizioni di attendere 
per iniziare il giudizio, che i ruoli siano stati pubbli- 
cati ; di offrire al giudice la prova del pagamento, e di 
escludere dalla domanda tutto quanto riguarda il pro- 
cedimento amministrativo e ciò che si attiene alla e- 
stimazione del reddito, limitandosi ad impugnare il 
debito d' imposta per falsa applicazione dei criteri della 
legge. 

Quando si disputa intorno alia interpretazione od 
alla applicazione di una legge d' imposta, diretta od 
indiretta, dello Stato, in forza della legge 12 dicembre 
1875 concernente P istituzione di due sezioni di Corte 
di cassazione in Roma e la determinazione della spe-' 
ciak giurisdizione delle medesime, la competenza di 
giudicare in ultima sede spetta alle sole predette se- 
zioni, tanto se la pubblica amministrazione è parte in 
causa, come se la vertenza si agiti fra il contribuente 
e l'appaltatore. Al contrario la cognizione dei ricorsi 
contro le sentenze riguardanti le tasse locali appartiene 
alla Corte di cassazione, dalla quale dipende la Corte 
d'appello, che ha pronunciata la sentenza che si impu- 
gna. Similmente fu ritenuto che non sia applicabile alle 
tasse comunali, che non rappresentino una sovraimpo- 
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Sta ai tributi governativi, la disposizione, che sottrae 
alla competenza del Pretore la controversia circa le 
imposte, ma in proposito domina ancora incertezza nella 
giurisprudenza. 

Le annualità dei tributi che si pagano a scadenza 
fissa si prescrivono col decorso di cinque anni; ma an- 
che in questa materia la giurisprudenza è discorde, 
imperocché Tart. 2 114 del cod. civ. assoggetta lo Stato 
alla prescrizioni esclusivamente pei suoi beni patrimo- 
niali, e può dubitarsi se tali diventino i crediti di impo- 
sta. Chi domanda in giudizio la sua cancellazione dai 
ruoli si considera convenuto, e può eccepire la pre- 
scrizione, sulla cui ammissibilità è esclusivamente com- 
petente a pronunciarsi l'autorità giudiziaria. 
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oAllorchè per grave necessità pubblica l'Autorità am- 
ministrativa debba sen^a indugio disporre della prò- 
prietà privata^ od in pendenza di un giudi^io^ per la 
stessa ragione^ procedere alla esecuzione dell'atto delle 
cui conseguente giuridiche si disputa^ essa provvederà 
con decreto motivato^ sempre però sen:{a pregiudizio dei 
diritti delle parti, 

I. A ben comprendere le ragioni e la portata di 
questo articolo è mestieri porlo in relazione con quelli 
3 e 7 delia legge comunale e provinciale; 438, 439, 695 
del codice civile; col titolo secondo capo I e II della 
legge sulle espropriazioni per causa di utilità pubblic'a, 
e coll'art. 29 dello Statuto fondamentale del Regno. 
Quest'ultimo, premessa l'affermazione della inviolabilità 
delle proprietà, stabilisce che le medesime possano es- 
sere apprese quando V interesse pubblico^ legalmente 
accertato, lo esiga. Da codesta norma fondamentale si 
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diramano due distinti concetti, quello deirM////7à pub- 
blica accennato dall' art. 438 del codice civile, svolto 
dalla legge organica sulle espropriazioni, e quello della 
necessità pubblica introdotto nella legislazione dall'ar- 
ticolo che commentiamo. Potrebbesi osservare che se 
è lecito espropriare per utilità, a maggior ragione de- 
vesi poterlo fare per le necessità pubbliche, e questo è 
vero razionalmente; ma poiché la legge sulle espro- 
priazioni stabilisce una larga procedura a garanzia dei 
diritti privati, e d'altronde mira a fini determinati e 
prefiniti, esclusivamente in relazione alle opere pubbli- 
che, parve, ed era realmente, necessario attribuire, con 
una speciale disposizione di legge, facoltà più ampie 
all'autorità amministrativa, dispensandola da ritualità 
contrastanti colle necessità dell'urgenza. Parve ed era 
necessario inoltre determinare quelle eccezioni cui ac- 
cenna l'art. 439 del codice civile, fuori delle quali Tau- 
torità giudiziaria poteva essere indotta ad ammettere 
l'azione di reintegrazione per la forma assoluta e ri- 
gida della quale è improntato il detto articolo del co- 
dice, in relazione al successivo art. 695 ed all'art. 5 di 
questa legge, per efifetto del quale l'autorità giudiziaria è 
competente, come già vedemmo nel commento al me- 
desimo, a conoscere della legittimità degli atti ammi- 
nistrativi. E tale legittimità poteva contestarsi nell' as- 
senza di una speciale disposizione, che regolasse 1' oc- 
cupazione della proprietà privata fuori dei casi e dei 
fini disciplinati dalla legge sulle espropriazioni, dalle 
norme speciali per le requisizioni e gli alloggi militari, 
dairart. 126 della legge sui lavori pubblici, pei casi ivi 
espressi, e dal numero 8 dell'art. 685 dd codice penale, 
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vale a dire per tutti quei casi, che non possono pre- 
vedersi. 

Aggiungasi ancora che per pubblica utilità non pos- 
sono espropriarsi che gli immobili, mentre supreme ne- 
cessità d'ordine pubblico possono in un dato momento, 
rendere imprescindibile all' autorità amministrativa di 
impossessarsi di cose mobili. Suppongasi una carestia 
determinata artificialmente da disonesti incettatori, che 
dia occasione a tumulti popolari, e scorgerassi che, 
senia V articolo in esame, V autorità politica non po- 
trebbe legittimamente impossessarsi dei grani incettati, 
anche se fosse l'unico espediente per far cessare una 
sommossa popolare. 

Altresì per gli immobili potevano presentarsi casi, 
nei quali non bastasse la legge sulle espropriazioni. È 
noto infatti che le espropriazioni temporanee non pos- 
sono legalmente decretarsi se non per l'estrazione di 
pietre, ghiaia e per altri usi necessari alla esecuzione 
delle opere pubbliche. Può invece accadere che, per e- 
sempio, occorra impossessarsi temporaneamente di una 
fonte privata per dissetare la popolazione : che in con- 
seguenza del franamento di una strada occorra aprire 
senza indugio un passaggio sui fondi contigui indipen- 
dentemente da quanto provvede la legge sulle espropria- 
zioni; e può, come accadde nelle epidemie coleriche, (i) 
rendersi necessario di occupare temporaneamente un e- 
difizio privato per istallarvi un lazzaretto. Di fronte 
all'articolo 29 dello Statuto ed al 439 del codice civile. 



(1) Veggasi Foglio periodico della Prefettura di Napoli per l'autto 1884, pag. 
362 e 363. 



Digitized by VjOOQIC 



LIQUIDAZIONE DEI COMPENSI 91 

i quali non consentono le occupazioni delle proprietà 
private, se non nei casi previsti dalle leggi, ove Tau- 
torità amministrativa non avesse a sua disposizione 
l'articolo che comn\entiamo, nei casi suesposti sarebbe 
impotente a provvedere di fronte a supreme e impel- 
lenti necessità pubbliche. 

Anche nei casi di forza maggiore, che pur sono 
previsti dal titolo secondo, capo secondo della legge 
sulle espropriazioni, le disposizioni di codesta legge 
possono riescire insufficienti. Si danno infatti casi, nei 
quali, non solo urge occupare temporaneamente, ma 
altresì distruggere le proprietà private, come ad esem- 
pio per deviare la corrente di un fiume onde evitare 
la rottura degli argini. E fu applicando l'articolo, del 
quale ci occupiamo, che la Prefettura di Napoli si im- 
possessò nel periodo di poche ore, o di pochi giorni, 
dei terreni occorrenti per erigere i nuovi ricoveri pei 
superstiti del terremoto del 28 luglio 1883, che desolò 
r isola d' Ischia, e per provvedere al seppellimento dei 
cadaveri. E veramente dovendo essere definitive le oc- 
cupazioni, male vi si prestavano gli articoli 71 e se- 
guenti della legge sulle espropriazioni. 



II. Per le occupazioni delle proprietà private in virtù 
della legge sulle espropriazioni, la liquidazione delle 
indennità è regolata con criteri e con disposizioni spe- 
ciali. Al contrario, per quelle, che hanno luogo in forzs 
dell'art. 7 della legge sul contenzioso amministrative 
nulla è prestabilito, e qualora non si riesca a deter- 
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minare i compensi bonariamente, pel diritto comune è 
in facoltà della parte più diligente di farli liquidare 
dai tribunali. Tale differenza di metodo trova la sua 
ragione nella impossibilità di determinare a priori ed 
in via di massima le conseguenze civili di occupazioni 
determinate dalla suprema urgenza del momento e i 
criteri per valutarle. Né sempre dal disporre di una 
proprietà privata sorge diritto. ad indennità. Fu infatti 
deciso, ad esempio, che il fatto delPautorità ammini- 
strativa, che abbia ordinato di tagliare l'argine di un 
fiume, determinatavi da forza maggiore, e per evitare 
^laggiori danni, riversando artificialmente le acque sui 
terreni privati, sui quali si sarebbero egualmente, ma con 
impeto maggiore, riversate colla rotta dell'argine stesso, 
escluda ogni ragione di indennità. Tesi eguale può soste- 
nersi per le demolizioni disposte per isolare un incendio. 
Ma evidentemente il distinguere caso da caso, e il valu- 
tare le circostanze che accompagnano avvenimenti di si- 
mile natura per determinare se ed in quale misura sianvi 
ragioni civili da far valere, è evidentemente compito 
dell'autorità giudiziaria, e giustifica il legislatore, che 
colla legge sul contenzioso amministrativo non ha cre- 
duto di pregiudicare le questioni di diritto comune. 
Spetta pertanto all'autorità giudiziaria nei singoli casi 
il giudizio sulla proponibilità dell'azione, sul diritto e 
sulla misura dei compensi. 

Talvolta la gestione è strettamente connessa col- 
r impero, come ad esempio nei casi di requisizioni mi- 
litari. Tal altra non bassi né gestione, né impero, come 
nelle requisizioni violente durante le azioni campali pa- 
rificate a casi di forza maggiore. Tal altra ancora bassi 
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il solo atto di impero, come nei provvedimenti di fronte 
alle piene dei fiumi, ecc. Agli atti di pura gestione non 
si ammette che si estenda la facoltà dell' articolo in 
esame, il quale, in armonia all' articolo quarto, non 
può riguardare che le necessità pubbliche nel pubblico 
interesse. 

Il giudizio poi deir urgenza e della necessità pub- 
blica spetta all'autorità amministrativa, i cui criteri di- 
screzionali possono andar soggetti soltanto a censura 
dell' autorità gerarchicamente superiore. Non può quindi 
r autorità giudiziaria, per determinare il diritto ad in- 
dennizzo, o la misura del medesimo, istituire un giudi- 
zio sulla urgenza e sulla necessità pubblica, perchè 
materia che sfugge al suo esame ed al suo controllo. 



Ili. L' articolo, del quale ci stiamo occupando, ha 
altresì preveduto il caso che, per grave necessità pub- 
blica in pendenza di un giudizio, 1' autorità ammini- 
strativa debba procedere alla esecuzione delT atto delle 
cui conseguenze giuridiche si disputa. Questo caso si 
avrebbe per esempio quando, franata una strada per 
vizi di costruzione, 1' ufficio amministrativo, jure gè- 
stiomSy chiamasse in giudizio 1' assuntore dei lavori, e 
frattanto, in pendenza dell' esito della causa, urgesse 
riattivare il pubblico transito. In codesto caso l'auto- 
rità amministrativa provvede con atto formale di im- 
pero, senza pregiudizio dei diritti delle parti. Altro caso 
parimenti si avrebbe qualora, essendo controverso il 
diritto d' uso pubblico di una strada asserita di ragione 
privata, e non verificandosi gli estremi previsti dalla 
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legge sui lavori pubblici per la reintegrazione del di- 
ritto medesimo con atto amministrativo, fosse la con- 
troversia portata in giudizio, e frattanto si presentasse 
r urgente necessità di riaprire la strada stessa al pub- 
blico transito. Forse più frequente può ricorrere V ap- 
plicazione di codesta facoltà, conferita molto opportu- 
namente air autorità amministrativa, nei casi di gestione 
sènza che ne rimanga ferito il principio dell' assogget- 
tamento delle gestioni amministrative al diritto comune. 
Nei lavori pubblici, nelle forniture, nelle provviste, pos- 
sono insorgere contestazioni circa i contratti; possono 
rendersi necessarie modificazioni sostanziali nei pro- 
getti, ecc. e derivarne liti in pendenza delle quali può 
risultare dannoso nell' interesse dei pubblici servizi e 
compromettente le supreme necessità della patria la 
sospensione fino alla definizione del giudizio. In tutti 
codesti casi alla gestione subentra V azione imperativa 
per far proseguire gli ajBfari senza pregiudizio delle 
questioni di diritto. Senonchè a questa bisogna ha prov- 
veduto in modo speciale V articolo 8, che io mi astengo 
dal commentare non avendo esso altro scopo che quello 
di sviluppare, in relazione ad un caso determinato, i 
concetti contenuti in quello che stiamo esaminando. 



IV. L' articolo non designa quali fra le autorità 
amministrative debba intendersi investita dei poteri ivi 
conferiti, e non sarebbe stata savia cosa il farlo impe- 
rocché una disposizione giurisdizionale di tale natura 
non doveva essere subordinata alle mutabili forme de- 
gli organismi amministrativi. Per determinare pertanto 
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in via interpretativa quale delle autorità amministrative 
secondo gli attuali ordinamenti possa esercitare le fun- 
zioni imperative, di cui ci occupiamo, conviene rintrac- 
ciare nella legislazione quali sieno quelle cui è con- 
ferito il potere di prendere i provvedimenti urgenti al 
verificarsi di casi impreveduti che riguardano l'ordine 
pubblico e la tutela degli interessi collettivi, e trove- 
remo che tale potere per gli articoli tre e sette della 
legge comunale è conferito al Prefetto ed al Sottopre- 
fetto esclusivamente. Non si potrebbe considerarlo e- 
steso al Sindaco, imperocché in forza dell' articolo 104 
della predetta legge, esso non ha facoltà che di prov- 
vedere d'urgenza per le materie che formano oggetto 
dei regolamenti locali, fra le quali non è certamente 
compresa quella disciplinata dalla disposizione che ab- 
biamo commentata. 
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Colla presente legge non viene fatta innovazione 
né alla giurisdi:;ione della Corte dei Conti e del Con- 
siglio di Stato in materia di contabilità e di pensioni^ 
né alle attribuzioni contenziose di altri Corpi o collegi 
derivanti da leggi speciali e diverse da quelle fin qui 
esercitate dai giudici ordinari del contenzioso ammini- 
strativo. 

I. Fine precipuo di ogni organizzazione politica è 
di fare in modo che nessuna controversia rimanga senza 
giudice, affinchè il diritto in ogni sua manifestazione 
sia difeso dai poteri costituiti. Nel tempo stesso in al- 
cuni casi e per talune materie la necessità di giurisdi- 
zioni speciali, per l'indole loro o per ragioni d'ordine 
pubblico, è ammessa dalle legislazioni come fatto per- 
manente ed organico, laonde la disposizione di que- 
st' articolo non va considerata un espediente transitorio, 
ma r affermazione del permanere nell' organismo dello 
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Stato 'delle predette giurisdizioni, che sono istituite per 
talune forme speciali di rapporti giurìdici. Ed è precisa- 
mente nella specialità di taluni rapporti giuridici che ri- 
siede la ragione di codesti istituti giurisdizionali; rapporti 
che determinate categorie di persone hanno verso lo 
Stato, o verso gli enti minori, per circostanze o ragioni 
di diritto pubblico, non aventi alcuna attinenza col di- 
ritto comune e rivestiti cM carattere di contenzioso 
amministrativo, e però essenzialmente d' ordine pub- 
blico. Codeste speciali giurisdizioni sono quelle della 
Corte dei Conti per le pensioni degli impiegati dello 
Stato; dei Consigli di Prefettura per i conti dei. teso- 
rieri dei Comuni e delle Provincie con appello alla 
Corte dei Conti; quella di quest'ultima per i contabili 
dello Stato, quella del Consiglio di Stato per i vincoli 
forestali, quella dei Consigli di leva per la esenzione 
dal servizio militare di prima e di seconda categoria. 
Non vanno invece considerate quali giurisdizioni i col- 
legi e le autorità investite di attribuzioni tutorie o di- 
sciplinari, quali le Deputazioni provinciali, i Consigli 
sanitari, i Consigli scolastici, i Consigli di disciplina, 
o di funzioni liquidatrici di onorari o di specifiche. In- 
fatti V azione tutelare non si esplica con un giudizio 
contenzioso, ma con apprezzamenti sulla convenienza 
economica ed amministrativa. I provvedimenti discipli- 
nari sono atti coercitivi in virtù di relazioni di dipen- 
denza gerarchica, e le liquidazioni di onorari e di spe- 
cifiche sono atti tecnici, che hanno un valore peritale. 
Avvertasi che V articolo, del quale ci occupiamo, 
accenna ad una speciale giurisdizione del Consiglio di 
Stato in materia di contabilità e di pensioni, che fu 
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soppressa coir ari. 6 della legge 31 Marzo 1877 sui 
conflitti di attribuzioni. Quella giurisdizione riguardava 
i ricorsi per annullamento delle decisioni della Corte 
dei Conti per eccesso di potere o per incompetenza, la 
cui risoluzione per V art. 23 della legge organica 14 
Agosto 1862 era di competenza del Consiglio di Stato, 
e fu al medesimo sottratta e deferita alla suprema 
Corte regolatrice di Roma colla legge sopra menzionata. 

IL Sconfinerei dal commento alla legge sul con- 
tenzioso ed entrerei in quello di altre leggi se mi dif- 
fondessi ad illustrare ciascuna delle giurisdizioni spe- 
ciali sopramenziooate. Debbo quindi limitarmi ad al- 
cune generalità. 

I Consigli di Prefettura, in forza della legge co- 
munale e provinciale, esercitano la giurisdizione con- 
tenziosa sui conti dei Comuni e delle Provincie; non 
hanno quindi dinanzi a se che un solo giudicabile, il 
tesoriere. La loro competenza è limitata a conoscere e 
decidere se il contabile abbia gestito il danaro del Co- 
mune o della Provincia nei modi e nelle forme pre- 
scritte dai Regolamenti, e non ha veste per indagare e 
giudicare se la responsabilità effettiva debba ricadere 
sugli amministratori- Sfugge similmente alla compe- 
tenza dei Consigli di Prefettura il merito e la legalità 
delle spese, imperocché del primo è giudice il Consi- 
glio comunale, e in ultimo grado il Corpo elettorale; 
e della seconda il Prefetto o il Sottoprefetto, per cui, 
quando la deliberazione recante una spesa è resa esecuto- 
ria nelle forme di legge, è incensurabile da parte del 
Consiglio di Prefettura in sede di giudizio contabile. Al 
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contrario le Deputazioni provinciali, investite della giu- 
risdizione di approvare i conti delle Opere pie, si ri- 
conoscono competenti altresì a portare giudizio sul 
modo col quale la gestione è stata condotta dagli am- 
ministratori, compenetrandosi in essa la giurisdizione e 
la tutela in un'unica funzione. 

Le giurisdizioni speciali sono istituzioni d' ordine 
pubblico. Codesta massima, stabilita dalla Corte dei 
Conti particolarmente per i Consigli di Prefettura, è 
importante e notevole come princìpio direttivo, avve- 
gnaché con essa si escluda V applicabilità delle norme 
regolatrici del diritto privato e della procedura relativa. 

Il Comune, la Provincia e TEnte pio e i rispet- 
tivi contabili non appariscono quali parti in causa nei 
sensi della procedura civile, ma quali organi della pub- 
blica amministrazione. Non possono pertanto con mu- 
tui accordi sanare vizi di forma, né si può ad essi ap- 
plicare la regola : ubi partes conveniunt cessai ufficium 
judicis. Infatti il Consiglio di Prefettura per i conti dei 
Comuni e delle Provincie, la Deputazione provinciale 
per i conti delle Opere pie, e la Corte dei conti per 
quelli generali dello Stato e quelli speciali dei conta- 
bili del medesimo, non sono giudici solo in quanto e- 
sista una controversia da risolvere, ma sono investiti 
della giurisdizione di approvare o respingere la conta- 
bilità per ministero di legge e come funzione organica, 
che chiude Y esplicarsi delle funzioni amministrative. 

Dalla stessa massima riceve conferma V altra che 
gli effetti delle decisioni delle giurisdizioni speciali non 
possono estendersi ai rapporti fra i contabili ed i terzi, 
sui quali non si esplica la giurisdizione amministrativa 
con pregiudizio di quella ordinaria. 
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III. È Stata esaminata la tesi se le decisioni delle 
giurisdizioni amministrative in materia di conti ab- 
biano virtù di produrre effetti esecutivi ed ipotecari ai 
sensi delle leggi civili. Non mi consta che V autorità 
giudiziaria abbia avuto occasione di pronunciarsi in. 
quanto agli effetti ipotecari, od almeno a me non ac- 
cadde di avere conoscenza di veruna decisione al ri- 
guardo. Se ne è invece occupato il Consiglio di Stato 
allo scopo di fornire una norma direttiva alle ammini- 
strazioni, ed ha risoluto in senso affermativo. L'alto 
Consesso ha considerato che le decisioni ed ordinanze 
dei corpi giurisdizionali amministrativi differiscono dalle 
vere e proprie vertenze solo nelle forme, inquantochè 
non sono provocate con atti di citazione ; non vengono 
pronunciate in seguito a contradditorio delle parti, ed 
inoltre, secondo una massima adottata dalla Corte dei 
Conti, non è di rigore per la loro legittimità la moti- 
vazione. Ma siffatti provvedimenti hanno virtù di di- 
chiarare e riconoscere legalmente a carico dei conta- 
bili i debiti che essi abbiano verso le amministrazioni, 
di cui hanno gestito i fondi, e includono V effetto giu- 
ridico della condanna al pagamento di una somma. Ha 
quindi ritenuto che negli effetti giurisdizionali equi- 
valgono a sentenza e debbansi ritenere produttive di 
esecuzione e degli effetti ipotecari previsti dall'articolo 
1970 del Codice civile. 

Fu poi ritenuto e dalla Cassazione romana e dal 
Consiglio di Stato, che alla giurisdizione amministra- 
tiva, non alla giudiziaria, spetti di rendere esecutori i 
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provvedimenti coi quali si dichiarano i debiti dei con- 
tabili liquidando i loro conti. 



IV. V art. 42 della legge organica della Corte dei 
Conti ammette espressamente il rimedio della rivoca- 
zione, e il successivo articolo 44 indica i casi nei quali 
r agente contabile può ricorrere a tale istituto, e sono 
nella sostanza quelli ammessi dal Codice di procedura 
civile per la revoca della sentenza in contradditorio 
pronunciata dalle autorità giudiziarie in grado di ap- 
pello, sulla istanza della parte. In massima il rimedio 
della rivocazione è ammesso anche per le giurisdizioni 
speciali, quand' anche non espressamente concesso dalle 
leggi. E però si ammette per le decisioni dei Consigli 
di Prefettura in materia di conti comunali e provinciali 
e per quelle delle Deputazioni provinciali in materia 
di conti delle Opere pie. Non si potrebbe al contrario 
ammettere pei Consigli di leva, i quali non possono 
più ritornare sulle loro decisioni. 

Il Consiglio di Stato, in virtù della sua legge or- 
ganica, può essere chiamato ad esercitare formale giu- 
risdizione propria sopra materie ad esso deferite da 
leggi speciali. Tale è il caso delP art. 10 della legge 
20 Giugno 1877, per il quale contro le decisioni dei 
Comitati forestali è ammesso il ricorso al Consiglio 
predetto, il quale decide, intese le parti ed udito il pa- 
rere del Consiglio forestale, ed ove occorra, di quello 
dei lavori pubblici. Anche per questa speciale giurisdi- 
zione viene ammesso il giudizio di rivocazione, fermo 
il suo carattere di rimedio straordinario pei casi ana- 
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loghi a quelli specificati dal Codice di procedura civile, 
i quali in sostanza riguardano erronei supposti, nei 
quali sia caduto il giudice, sia ordinario, sia speciale, 
senza colpa della parte, che insta per la rivocazione, 
per modo che, se fosse stato esattamente informato, a- 
vrebbe deciso in senso diverso. La ri vocazione è sem- 
pre di competenza della giurisdizione che ha emessa 
la decisione impugnata. 

L'articolo 3 della legge 31 Marzo 1877 sui con- 
flitti di attribuzioni ha ricondotto sotto V azione rego- 
latrice della Corte di Cassazione, designando quella di 
Rotila, due importanti materie giurisdizionali; vale a 
dire la designazione del giudice nei casi nei quali tanto 
l'autorità giudiziaria, quanto T amministrativa, siansi 
dichiarate incompetenti, e Tesarne delle eccezioni di 
nullità delle sentenze delle giurisdizioni speciali per 
incompetenza od eccesso di potere. 



V. In quali casi e per quali effetti dalle giurisdi- 
zioni contenziose amministrative si può fare ricorso 
alla autorità giudiziaria? Quali controversie connesse 
cogli affari deferiti alle prime sono in ogni caso di com- 
petenza di quest'ultima? Per rispondere adeguatamente 
a codeste due domande debbonsi porre fra loro in re- 
lazione r articolo due e questo che commentiamo. Per 
quello sono devolute alla giurisdizione ordinaria tutte 
le materie nelle quali si faccia questione di un diritto 
civile o politico, senza limitazioni od esclusioni. Per 
questo rimangono integre le giurisdizioni speciali, cui 
siano affidate attribuzioni contenziose. Manifestamente 
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quest^'ullimo ha un valore ed un significato puramente 
dichiarativo, ed è da escludersi una interpretazione che 
tenda a limitare il valore e l'estensione dell'art. 2 nel 
senso di ammettere che possano le giurisdizioni con- 
tenziose amministrative conoscere di materie concer- 
nenti il diritto civile o politico dei cittadini. Quante 
volte pertanto nella materia affidata alle giurisdizioni 
speciali si contenga una controversia di diritto civile, 
come non può ricevere pregiudizio dalla decisione che 
fosse intervenuta, così può sempre essere portata in- 
nanzi al giudice ordinario, cui non è vietato d'inve- 
stirsi del merito della controversia per scopi ed effetti 
civili. Ferma ed integra la regola che 1' autorità giu- 
diziaria è incompetente a pronunciarsi sulle domande 
che abbiano per oggetto di impedire l' esecuzione dì un 
atto amministrativo fondato sopra le leggi d'ordine 
pubblico, come non può invocarsi il diritto comune 
per svincolarsi dall' assoggettamento alle giurisdizioni 
speciali amministrative, non può parimenti disconoscersi 
che la stessa autorità sia competente a risolvere quelle 
ulteriori controversie, le quali, mantenendo integra la 
decisione amministrativa in rapporto ai vincoli derivanti 
da un diritto speciale, ammettono 1' applicazione della 
legge comune. E che debba considerarsi integra ed e- 
sclusiva la competenza giudiziaria nelle materie di di- 
ritto civile comunque connesse o coinvolte con quelle 
attribuite alle giurisdizioni contenziose amministrative, 
lo prova la norma regolatrice delle competenze in ri- 
guardo alla leva militare, per la quale rimangono di 
spettanza giudiziaria le questioni sullo stato personale 
dell'inscritto, sui rapporti di controversa cittadinanza. 
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di domicilio, di età, di figliazione, ancorché sorgano in 
occasione e debbansi risolvere solo in relazione all'ob- 
bligo del servizio militare per se stesso di esclusiva 
competenza dei Consigli di leva. 



VI. I titoli di nobiltà e di predicato sono attri- 
buti delle persone, la cui manutenzione in possesso può 
richiedere T assistenza dei poteri costituiti. Si è al ri- 
guardo dubitato se sia materia devoluta alla giurisdi- 
zione ordinaria, e si è disputato sul carattere della Con- 
sulta araldica istituita col Decreto io Ottobre 1869. Ove 
si consideri che per le disposizioni relative all' ordina- 
mento dello Stato civile nei registri di nascita si rice- 
vono, fra r altro, gli atti di concessione di titoli di no- 
biltà e di predicato, agevolmente si comprenderà che i 
medesimi acquistano il carattere di attributi giuridici 
inerenti allo Stato civile delle persone, per cui rien- 
trano nella competenza giudiziaria. Converrà tuttavia 
distinguere la difesa del possesso di fronte alle usurpa- 
zioni dei terzi, dalle controversie riguardanti la legit- 
timità e il possesso dei titoli originari in rapporto alle 
decisioni della Consulta araldica. 

Non può essere dubbia la natura consultiva della 
Consulta predetta, e il suo carattere di istituto ammi- 
nistrativo spoglio di giurisdizione contenziosa. Ed in- 
vero coir art. 6 del R. Decreto che la costituisce si 
ebbe cura di prescrivere alla stessa di astenersi dal ri- 
solvere controversie araldiche di fronte a quistioni sullo 
slato delle persone, od a contestazioni da parte di terzi 
ir.:eressati. Ma è da considerare che V autorità giudi- 
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ziaria non può investirsi di un affare se non esiste con- 
tesa fra due o più parti litiganti, e che può essere in 
sede penale contestata la legittimità dei titoli. In que- 
sto ultimo caso sembra che il parere della Consulta 
aralxiica possa avere il carattere di un giudizio peritale, 
come sembra che possa V ufficiale dello Stato civile 
prestarsi ad iscrivere nel registro delle nascite i titoli 
di cui ci occupiamo in forza di una decisione della Con- 
sulta promossa direttamente dalle parti per propria 
volontà con ricorso spoglio di significato contenzioso. 
Nella terminologia legale è contenziosa la giuris- 
dizione che deve statuire sopra diritti contestati. In 
qualunque caso pertanto di due o più parti fra loro in 
contesa rivolgentisi al giudice investito della compe- 
tenza di risolvere la controversia bassi la figura della 
giurisdizione contenziosa, senza che concorra essenzial- 
mente una ritualità solenne con dibattito orale, ecc. 
Similmente una determinata autorità può essere inve- 
stita di giurisdizione contenziosa per talune contro- 
versie neir atto che esercita funzioni amministrative 
per altre specie di affari.(i) Tale è il caso della Depu- 
tazione provinciale, la quale in virtù dell'art. 75 della 



(i) La stessi autorità giudiziaria può essere chiamata ad esercitare funzioni am> 
nunistrative. Un caso ce lo presenta la legge 23 dicembre 1875, per la quale la 
nomina dei giudici e dei vice-giudici conciliatori è deferita, per la delegazione 
del Re, ai primi presidenti delle Corti d'appello. Merita al riguardo che face. a con- 
siderare, come l'esiere di tali nomine investita la magistratura ordinaria non muti 
la natura della funzione, la quale resta pur sempre un atto di governo., percui le 
controversie relative costitu s;ono materia del contenzioso ordinario amministra- 
t.vo regolata dalla d'.sposiziune dcHarticolo terzo di questa legge. 

Mentre pertanto le deliberazioni dei consigli comunali, colle quali vengono 
proposto le t-'rne, rimangono soggette al controllo legale del prefetto o del sotto 
prefetto, come ogni altro atto deliberativo municipale, i richiami relativi, anche 
se rivolti coatro i provvedimenti emanati dalla carica investita delle nomine, de- 
vono seguire l'ordine e le rltualitA del contenzioso amministrativo. 
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legge organica comunale 20 Marzo 1865, è investita 
della giurisdizione di appello sulle controversie relative 
alla regolarità delle operazioni per le elezioni comu- 
nali. È contenziosa codesta sua giurisdizione perchè la 
Deputazione non può assumerla se non eccitata con 
reclamo, che per essere ricevibile deve essere notificato 
giudiziariamente agli eletti, i quali per il fatto della 
loro elezione acquistano la qualità di controparte; i- 
noltre la Deputazione non può d'ufficio estendere la 
azione a punti che non cadano nella controversia pro- 
mossa dal reclamo. La legge non provvede alla ulte- 
riore giurisdizione intorno alla legittimità delle decisioni 
della Deputazione provinciale in questa materia. E però, 
trattandosi di atti e conseguentemente di giurisdizione di 
ordine pubblico, ammettesi la denuncia per Tapplicazione 
dell'articolo 227 della legge sopracitata, denunzia sulla 
quale si provvede con Decreto Reale, sentito il Consi- 
glio di Stato. 

Fuori del caso speciale sopra menzionato, nelle materie 
deferite alla cognizione delle giurisdizioni contenziose 
speciali nqn è ammesso il ricorso ordinario gerarchico 
ai sensi dell' articolo terzo, né quello straordinario in- 
torno alla legittimità delle decisioni. Conviene in pro- 
posito aver presente che V istituto del ricorso ammini- 
strativo è creato per la difesa degP interessi particolari, 
che si ritengono lesi dai provvedimenti adottati nelFin- 
teresse pubblico; regola quindi il modo di dirimere un 
conflitto d' interessi, non di diritti, dappoiché si presup- 
pone che la parte, che si grava, o per la natura dell'affare, 
o per speciali disposizioni di legge, non abbia titolo a 
far valere un diritto coi mezzi stabiliti dal precedente 
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articolo due. Al contrario, dinanzi alle giurisdizioni 
speciali si agitano e si risolvono questioni giuridiche, 
per il che le decisioni acquistano il carattere e T effi- 
cacia di sentenze ; questioni giuridiche speciali in rela- 
zione agli speciali rapporti, nei quali il privato viene a 
trovarsi di fronte a leggi od istituti d' ordine pubblico, 
i quali hanno virtù di far sorgere vincoli giuridici di- 
versi da quelli regolati dalla legge comune, ed organi- 
smi giurisdizionali autonomi. 



VII. Ho circoscritto il commento agli articoli i, 2, 
3, 4, 5, 6, 7 e 12 perchè è in questi che si incarna il 
concetto della legge; se ne estrinseca la sostanza, e si 
costituisce il nesso intimo ed organico della medesima 
col sistema della legislazione nazionale. È per quelli 
infatti che la legge sul contenzioso amministrativo rap- 
presenta uno degli organi primari della legislazione non 
solo, ma costituisce la norma regolatrice delle giurisdi- 
zioni, le quali, col suo mezzo, si collegano e si coordi- 
nano a forma di sistema. Parvemi quindi che, limitato 
e circoscritto alla parte organica della legge medesima, 
il commento potesse riuscire cosa utile, e prestarsi alla 
raccolta ordinata ed alla trattazione di tutte le mag- 
giori controversie, che si rannodano alla sostanza della 
stessa, e ne svolgono, sotto i suoi molteplici aspetti, il 
pensiero giuridico. 

Per comodità ne riproduco, tuttavia, il testo inte- 
grale. 
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. Art. I. I tribunali speciali attualmente investiti della giurisdi- 
zione del contenzioso amministrativo, tanto in materia dvile quanto 
in materia penale, sono aboliti, e le controversie ad essi attri- 
buite dalle diverse leggi in vigore saranno d'ora in poi devolute 
alla giurisdizione ordinaria od all'autorità amministrativa, secondo 
le norme dichiarate dalla presente legge. 

Art. 2. Sono devolute alla giurisdizione ordinaria tutte le cause 
per contravvenzioni e tutte le materie nelle quali si faccia que- 
stione di un diritto civile o politico, comunque vi possa essere 
iitteressata la pubblica amministrazione, e ancorché siano emanati 
provvedimenti del potere esecutivo o dell'autorità amministrativa. 

Art. 5. Gli affari non compresi nell* articolo precedente sa- 
ranno attribuiti alle autorità amministrative, le quali, ammesse le 
deduzioni e le osservazioni in iscritto delle parti interessate, prov- 
vederanno con decreti motivati, previo parere dei Consigli ammi- 
nistrativi che pei diversi casi siano della legge stabiliti. 

Contro tali decreti che saranno iscritti in calce del parere e- 
gualmente motivato, è ammesso il ricorso in via gerarchica in 
conformità delle leggi amministrative. 

Art. 4. Quando la contestazione cade sopra un diritto che si 
pretende leso da un atto dell'autorità amministrativa, i tribunali 
si limiteranno a conoscere degli etfetti dell'atto stesso in relazione 
all'oggetto dedotto in giudizio. 
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L'atto amministrativo non potrà essere ricoverato o modificato 
se non sovra ricorso alle competenti autorità amministrative, le 
quali si conformeranno al giudicato dei tribunali in quanto ri- 
guarda il caso deciso. 

Art. $ . In questo come in ogni altro caso, le autorità giudi- 
ziarie applicheranno gli atti amministrativi ed i regolamenti ge- 
nerali e locali in quanto sieno conformi alle leggi. 

Art. 6. Sono escluse dalia competenza delle autorità giudizia- 
rie le questioni relative all'estimo catastale ed al riparto di quota 
e tutte le altre sulle imposte dirette sino a che non abbia avuto 
luogo la pubblicazione dei ruoli. 

In ogni controversia d'imposte gli atti di opposizione per es- 
sere ammissibili in giudizio dovranno accompagnarsi dal certificato 
di pagamento dell'imposta, eccetto il caso che si tratti di do- 
manda di supplemento. 

Nelle controversie relative alle imposte cosi dirette come in- 
dirette la giurisdizione ordinaria sarà sempre esercitata in prima 
istanza dai tribunali di circondario, ed in seconda istanza dalle 
Corti d'appello. 

Art. 7. Allorché per grave necessità pubblica l'autorità am- 
ministrativa debba senza indugio disporre della proprietà privata, 
od in pendenza di un giudizio, per la stessa ragione, procedere 
all'esecuzione dell'atto delle cui conseguenze giuridiche si disputa, 
essa provvederà con decreto motivato, sempre però senza pregiu- 
dizio dei diritti delle parti. 

Art. 8. Nelle controversie intorno a contratti di lavori o di 
somministrazioni è riservata facoltà all'autorità amministrativa di 
provvedere anche ad economia, pendente il giudizio, ai lavori e 
alle somministrazioni medesime, dichiarando l'urgenza con decreto 
motivato e senza pregiudizio dei diritti delle parti. 

Art. 9. Sul prezzo dei contratti in corso non potrà avere ef- 
fetto alcun sequestro, né convenirsi cessione se non vi aderisca 
l'amministrazione interessata. 

Art. IO. Nelle controversie che si agitano dinanzi alle auto- 
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rità giudiziarie tra private e pubbliche amministrazioni il giudizio 
sarà sempre trattato colle forme ad udienza fìssa. 

Art. II. 11 modo col quale saranno rappresentate ed assistite 
le amministrazioni nei giudizi civili, e cosi anche il luogo od il 
modo della citazione delle amministrazioni stesse, saranno deter- 
minati con regolamento da approvarsi con decreto reale. 

Art. 12. Colla presente legge non viene fatta innovazione né 
alla giurisdizione della Corte dei conti e del Consiglio di Stato 
in materia di contabilità e di pensioni, né alle attribuzioni con- 
tenziose di altri corpi o collegi derivanti da leggi speciali e di- 
verse da quelle fin qui esercitate dai giudici ordinari del conten- 
zioso amministrativo. 

Art. 13. Fino ad ulteriori provvedimenti per la risoluzione u- 
niforme dei conflitti tra le autorità giudiziarie e amministrative, 
la legge del 20 novembre 1B59, n. 37S0, sarà estesa a tutte le 
Provincie del Regno, ferma la giurisdizione attribuita al Consiglio 
di Stato per pronunciare sui conflitti dell'articolo io della legge 
sulla costituzione del Consiglio di Stato del Regno (i). 

Art. 14. Le controversie devolute in forza della presente legge 
ai tribunali ordinari, le quali si trovino pendenti in primo grado 
di giurisdizione, saranno portate, mediante citazione^ dalla parte 
più diligente avanti il tribunale di circondario competente,- e quelle 
che si trovano pendenti in secondo grado, avanti la Corte d'appello. 

Le controversie non ancora definitivamente decise, per le quali 
è esaurito il primo grado di giurisdizione, in qualunque stato esse 
si trovino, ed ancorché siano intervenuti gli avvisi che debbono 
precedere la sovrana provvisione, dove questa sia per legge ri- 
chiesta, saranno portate colle medesime norme al tribunale o alla 
Corte di appello secondo le ordinarie regole di competenza, senza 
bisogno di nuova procura, ed ammesse in tutti i casi nuove prò- - 
duzioni e prove nel giudizio d'appello. 

I conflitti di giurisdizione non ancora decisi tra le autorità 



(1) Abrogato coil,^ ^-SS^ 3' niarzo 1877, n. 57^1 sui conflitti di attribuzione 
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giudiziarie e i tribunali del contenzioso amministrativo attualmente 
esistenti, per le materie devolute in forza della presente legge ai 
tribunali ordinari, si avranno come non elevati; e le pronunzia- 
zioni anteriormente emanate sul merito dai tribunali ordinari pro- 
durranno il loro effetto, salva Tammessione e la discussione dei 
legittimi richiami. 

Saranno date con decreto reale le norme necessarie all'esecu- 
zione di questo articolo, avuto riguardo alle diverse legislazioni 
civili vigenti nelle varie provincie del regno. 

Art. 15. La presente legge andrà in vigore col i luglio 1865, 
col qual giorno saranno soppresse le sezioni del contenzioso am- 
ministrativo della Gran Corte dei conti di Napoli e di Palermo, 
ed il tribunale del contenzioso di Parma. 

Art. 16. Sono temporaneamente mantenuti nelle provincie 
napoletane e siciliane i procedimenti riguardanti scioglimenti di 
promiscuità, divisione in massa e suddivisione dei demani comu- 
nali, e quelli di reintegra per occupazione illegittima alienazione 
dei demani; ed i prefetti continueranno ad eserdtare in confor- 
mità delle relative leggi in vigore tutte le attribuzioni loro con- 
ferite per tali oggetti, udito soltanto l'avviso di funzionari ag- 
giunti colle norme da stabilirsi mediante decreto reale, il quale 
avviso terrà luogo di quello del Consiglio di prefettura. 

11 Governo avrà tuttavia facoltà di confidare tali attribuzioni 
a speciali commissari ripartitori nelle provincie in cui ne riconosci^ 
il bisogno. 

I richiami contro le ordinanze dei piefettì e dei commissar 
ripartitori, che prima portavanài alla Corte dei conti, saranno d 
cognizione delle Coni d'appello colle forme del procedimentc 
sommario. 

Le Corti d'appello potranno in ogni caso ordinare la sospen- 
sione dell'esecuzione delle ordinanze impugnatcr 

Ai procedimenti vertenti saranno applicate le norme dell'art, i f. 
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